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1.  Inleiding 
 
 
1.1  Aanleiding 
 
De bestuurlijke inrichting van Nederland op drie niveaus, Rijk, provincie en gemeente, wordt 
aangeduid als het ‘Huis van Thorbecke’. In de wetenschappelijke literatuur is de eerste 
verwijzing naar een huis gevonden in een artikel uit 1983. Aan het einde van de beschrijving 
van bestuurlijke ontwikkelingen schrijft Breunesse: ‘Het door Thorbecke gegrondveste huis 
staat nog hecht overeind. De taken en bevoegdheden worden weer toegekend aan de in die tijd 
gegronde organen.’1 In deze scriptie wordt onderzocht of het ‘Huis van Thorbecke’ nog steeds 
hecht overeind staat voor wat betreft de toedeling van taken en bevoegdheden van de 
bestuursrechtelijke handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen.  
 
In artikel 21 van de Grondwet (hierna: Gw) staat de zorgplicht van de overheid voor het milieu 
vermeld. De gezamenlijke overheden hebben op dat terrein een belangrijke taak te vervullen. 
De instrumenten vergunningverlening, toezicht en handhaving (hierna: VTH) in het 
Omgevingsrecht geven hier, naast andere instrumenten, invulling aan.2  
 
In 2008, acht jaar na de vuurwerkramp in Enschede, schrijft de Commissie herziening 
handhavingsstelsel VROM-regelgeving (hierna: Commissie Mans) het rapport ‘De tijd is rijp’. 
De Commissie Mans constateert in dit rapport dat de handhaving van het omgevingsrecht veel 
te wensen overlaat. Het centrale probleem is volgens de Commissie Mans vrijblijvendheid in 
samenwerking en uitvoering in combinatie met fragmentatie van de handhavingsstructuur voor 
het omgevingsrecht. Er zijn namelijk meer dan 500 instanties verantwoordelijk voor de 
handhaving van het omgevingsrecht. De structuur van de handhaving is zodanig versnipperd en 
de uitwisseling van informatie zodanig vrijblijvend dat onder die omstandigheden een 
toereikende handhaving nooit van de grond komt. Daarnaast is de schaal van veel gemeenten te 
klein voor een toereikende handhaving. Om de kwaliteit van de handhaving te verbeteren acht 
de Commissie Mans het noodzakelijk dat in heel Nederland 25 omgevingsdiensten worden 
ingesteld. De Commissie stelt dat de wetgever aan zet is voor het verplicht invoeren van 
regionale omgevingsdiensten.3 De tijd is er rijp voor volgens de Commissie Mans.4 
 
Bij de behandeling in de Eerste Kamer (hierna: EK) bleek dat de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten (hierna: VNG) het niet eens was met het voorstel van de Commissie Mans om 
regionale omgevingsdiensten in te stellen. Volgens Biezeveld & Mans ontstond er toen een 
impasse.5 Het Rijk, het Interprovinciaal Overleg (hierna: IPO) en de VNG hebben vervolgens 
in 2009 afspraken gemaakt om de verbetering van de uitvoering van het omgevingsrecht te 
realiseren: de zogenaamde package deal.6 De afspraken betreffen onder andere de vorming van 
een landsdekkend netwerk van regionale omgevingsdiensten via het bottom-up proces. Deze 
regionale omgevingsdiensten worden belast met het uitvoeren van het zogenaamde basistaken-
pakket, dat alleen milieutaken betreft. De kwaliteit van de uitvoering van de VTH-taken moet 
worden verbeterd.7 Er wordt afgesproken dat, als de regionale omgevingsdiensten operationeel 
zijn en de kwaliteit van de uitvoering van de VTH-taken is geborgd, in de Wabo wordt geregeld 
dat de bevoegdheid voor een groot aantal provinciale inrichtingen wordt gedecentraliseerd naar 
                                                 
1  Raijmakers 2014, p. 13-15; Raijmakers 2015, p. 10. 
2  Kwaliteitscriteria 2.1 2012, p. 5. 
3  Ook wel Regionale Uitvoeringsdiensten (RUD’s) genoemd.  
4  Rapport Commissie Mans 2008,  p. 8-10, 48, 49, 61.   
5  Biezeveld & Mans 2014, p. 108.  
6  Brief van de Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke ordening en Milieubeheer aan de Tweede Kamer. Nadere 
kabinetsreactie handhavingsstructuur en eindbeeld Mans/Wabo/Oosting van 19 juni 2009, kenmerk 
BJZ2009038984, Kamerstukken II 2008/09, 29383, 130.  
7  Kamerstukken II 2008/09, 29383, 130, p. 2, 3. 
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de gemeenten. Dat geldt niet voor de provinciale IPPC- en BRZO-inrichtingen, die blijven bij 
de provincies.8 Ook moet de samenwerking en informatie-uitwisseling bij de handhaving door 
organen belast met de bestuursrechtelijke handhaving enerzijds en tussen de organen belast met 
de bestuursrechtelijke handhaving en organen belast met de strafrechtelijke handhaving 
anderzijds worden verbeterd.9 In de package deal is vastgelegd dat voorgenoemde beleidslijn 
wettelijk wordt geborgd.10  
 
De EK heeft vervolgens op 8 december 2015 het Wetsvoorstel tot wijziging van de Wet 
algemene bepalingen omgevingsrecht (verbetering vergunningverlening, toezicht en 
handhaving (hierna: Wet VTH) aangenomen.11 Deze wet voegt een nieuw hoofdstuk, hoofdstuk 
5.2 Kwaliteitsbevordering en samenwerking, toe aan de Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht (hierna: Wabo).12 Genoemde wet is op 14 april 2016 in werking getreden. 
Daarmee is in de Wabo opgenomen dat gedeputeerde staten (hierna: GS) en burgemeester en 
wethouders (hierna: B&W) verplicht zijn samen te werken in omgevingsdiensten (artikel 5.3, 
lid 1 Wet VTH/Wabo). Daarnaast worden GS en B&W verplicht om de bij algemene maatregel 
van bestuur (hierna: AMvB) aangewezen taken, het basistakenpakket, uit te laten voeren door 
de desbetreffende omgevingsdienst (artikel 5.3, lid 4 Wet VTH/Wabo). Eén van die taken 
betreft het voorbereiden van de beschikkingen tot handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen 
(categorie 1 en 3 van bijlage IV en artikel 7.1, lid 1 van het ontwerpbesluit tot wijziging van het 
Besluit omgevingsrecht (verbetering vergunningverlening, toezicht en handhaving)) (hierna: 
ontwerpbesluit Bor).13  
 
De laatste jaren ligt de nadruk op decentralisatie (waaronder de Wet VTH), waarbij gemeenten 
steeds meer als eerste bestuurslaag aan de lat staan. Anderzijds wordt opgeschaald naar regio-
nale omgevingsdiensten omdat de schaalgrootte van gemeenten over het algemeen als te klein 
wordt ervaren om verschillende omgevingsrechtelijke problemen het hoofd te kunnen bieden.  
 
Begin 2014 hebben Elzinga, De Greef & Munneke in het rapport ‘Omgevingsdiensten onder de 
bestuurlijk-juridische loep’ in kaart gebracht wat de consequenties van de Wet VTH zijn. 
Volgens dit rapport worden door deze wet de basisuitgangspunten van de organieke wetgeving 
terzijde gesteld en verdragen de regionale omgevingsdiensten zich niet met de constitutionele 
grondslagen van het openbaar bestuur.14  
Een algemene basisgedachte in het Nederlands openbaar bestuur is dat Rijk, provincies en 
gemeenten de hoofdstructuur vormen. Door het ontbreken van een duidelijk kader voor 
toedeling van taken en bevoegdheden is er in de vorm van een regionale omgevingsdienst een 
extra bestuurslaag gecreëerd, die een gebrekkige democratische legitimatie heeft en die niet 
overeenkomt met het uitgangspunt van het BZK-beleid om regionale hulpstructuren op te 
ruimen en de hoofdstructuur te herstellen.15 De belangrijkste oorzaak hiervan is dat de 
uitwerking van de bestuursvormen niet als een kwestie van constitutionele orde wordt 
aangemerkt.16 Er zijn geen (concrete) uitgangspunten en criteria op basis waarvan een 
bevoegdheid aan de ene dan wel de andere bestuursvorm wordt toebedeeld. Volgens dit rapport 
is het centrale probleem in het Nederlandse openbaar bestuur dat deze uitgangspunten en 
criteria ontbreken.17 Hiermee komt de onderzoeksvraag van deze scriptie in beeld.  
                                                 
8  Kamerstukken II 2008/09, 29383, 130, p. 1, 3. 
9  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 1; Bijlage bij Kamerstukken II 2015/16, 33118, 32, p. 12.  
10 Kamerstukken II 2008/09, 29383, 130,  p. 4. 
11 Wet van 9 december 2015, Stb. 2015, 521 en Stb. 2016, 139. 
12 Wet van 6 november 2008, Stb. 2008, 496 en Stb. 2010, 231.  
13 Ontwerpbesluit van 13 juli 2016 tot wijziging van het Besluit omgevingsrecht (verbetering vergunningverlening,      
  toezicht en handhaving), bijlage bij Kamerstukken II 2015/16, 33118, 32.  
14 Elzinga, De Greef & Munneke 2014, p. 25, 26. 
15 Zie ook Elzinga, De Greef & Munneke 2014, p. 25; Bestuur in samenhang 2013, p. 7 en 9.   
16 Elzinga, De Greef & Munneke 2014, p. 25. 
17 Elzinga, De Greef & Munneke 2014, p. 4, 25, 26. 
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1.2  Onderzoeksvraag  
 
Volgens het rapport van Elzinga, De Greef & Munneke ontbreekt er een duidelijk 
constitutioneel kader voor toedeling van taken en bevoegdheden. Om die reden wordt in deze 
scriptie onderzocht hoe de toedeling van taken en bevoegdheden in het openbaar bestuur van 
Nederland is vormgegeven. Dit betreft een analyse van het staatsrechtelijk leerstuk van 
autonomie en medebewind.  
 
IPPC- en BRZO-inrichtingen zijn respectievelijk de meest milieubelastende bedrijven in 
Europa en de meest risicovolle bedrijven vanwege het werken met grote hoeveelheden 
gevaarlijke stoffen. Als bij deze bedrijven iets mis gaat kunnen de gevolgen voor werknemers, 
omgeving en milieu enorm zijn. Om die reden is het belangrijk dat voor deze inrichtingen de 
toedeling van taken en bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland goed is geregeld 
en dat deze inrichtingen de regels naleven.    
 
De onderzoeksvraag luidt daarom als volgt:  
 
Welk bestuursorgaan is bevoegd handhavend op te treden bij IPPC/BRZO-inrichtingen en hoe 
verhoudt die bevoegdheidstoedeling zich tot het staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en 




De doelstelling is te onderzoeken hoe de bevoegdheidstoedeling van handhaving van de 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zicht verhoudt tot het staatsrechtelijk leerstuk van 




Het onderzoek wordt gebaseerd op bestudering van wetteksten en op literatuur- en 
documentenonderzoek. Allereerst is de organieke wetgeving bestudeerd (Gw, Provinciewet 
(hierna: Provw) en Gemeentewet (hierna: Gemw)), die vorm geeft aan de verhoudingen tussen 
de centrale en de decentrale overheden. Daarnaast is de relevante sectorale wetgeving 
bestudeerd (de Wet VTH en de Omgevingswet18), die inhoud geeft aan die verhoudingen. Ook 
is de organieke wet, de Wet gemeenschappelijke regelingen (hierna: WGR), die de 
publiekrechtelijke samenwerking tussen bestuursorganen regelt en het Europees Handvest 
inzake lokale autonomie (hierna: Handvest) onderzocht.19  
Omdat de Wet VTH verplicht om een openbaar lichaam in te stellen als bedoeld in de WGR is 
hoofdstuk 12 ‘Gw en intergemeentelijke samenwerking’ van de wetenschappelijke evaluatie 
van hoofdstuk 7 Gw getiteld ‘Constitutionele normen en decentralisatie. Een evaluatie van 
hoofdstuk 7 Gw’ (hierna: Evaluatie hoofdstuk 7 Gw) onderzocht. Naast wetenschappelijke 
literatuur wordt gebruik gemaakt van beleidsnota’s, kamerstukken, rapporten en overige 
beleidsdocumenten over het toedelen van taken en bevoegdheden aan bestuursorganen, over de 
verhouding tussen de centrale en de decentrale overheden en over de samenwerking tussen 
overheden.   
 
                                                 
18 Wet van 23 maart 2016, Stb. 2016, 156. 
19 Europees Handvest inzake lokale autonomie van de Raad van Europa 1985, Trb. 1987, 63, goedgekeurd bij Wet  




Het is een bestuursrechtelijk vraagstuk (welk bestuursorgaan is bevoegd handhavend op te 
treden bij IPPC/BRZO-inrichtingen) dat zich afspeelt tegen de achtergrond van het staatsrecht, 
namelijk het staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en medebewind.  
Omdat handhaving breed is, wordt dit afgebakend tot de bestuursrechtelijke handhaving van de 
IPPC/BRZO-inrichtingen zoals vermeld in artikel 5.2, lid 1, onder a en artikel 2.1, lid 1, onder e 
van de Wabo20 en ‘milieubelastende activiteiten’, zoals vermeld in artikel 5.1, lid 2, onder b en 
artikel 18.1, onder c en artikel 18.2 van de Omgevingswet. Artikel 2.1, lid 1, onder e Wabo 
regelt de omgevingsvergunningplicht voor inrichtingen én mijnbouwwerken. De 
mijnbouwwerken worden in deze scriptie buiten beschouwing gelaten.21  
Het staatsrechtelijke leerstuk van autonomie en medebewind wordt afgebakend tot de 
territoriale decentralisatie. De functionele decentralisatie wordt in het kader van dit onderzoek 
buiten beschouwing gelaten.   
 
 
1.3  Opzet  
 
De centrale onderzoeksvraag wordt met behulp van de volgende deelvragen beantwoord:  
 
1.  Hoe is de toedeling van taken en bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland 
vormgegeven? Een beschrijving van het staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en 
medebewind.  
 
2.       Welke uitgangspunten en criteria zijn in het staatsrecht bepalend voor de toedeling van 
taken en bevoegdheden aan welke bestuurslaag? 
           
3.  Hoe is de toedeling van taken en bevoegdheden van de bestuursrechtelijke handhaving 
van IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH vormgegeven?  
 
4.  Zijn er in het staatsrecht rechtsbeginselen met betrekking tot het instellen van openbare 
lichamen gecodificeerd?  
 
5. Hoe verhoudt de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zich tot het staatsrechtelijk leerstuk van 
autonomie en medebewind.  
 
6.       Hoe verhoudt de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zich tot de in het staatsrecht gecodificeerde 
rechtsbeginselen met betrekking tot het instellen van openbare lichamen?  
                 
7.  In hoeverre sluit de Wet VTH aan op de Omgevingswet?  
    
Na de inleiding wordt, in hoofdstuk 2, beschreven hoe de toedeling van taken en bevoegdheden 
in het openbaar bestuur van Nederland is vormgegeven. Dit betreft een analyse van het 
staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en medebewind. Ook worden in dit hoofdstuk de in het 
staatsrecht gecodificeerde uitgangspunten en criteria voor het toedelen van taken en 
bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland uiteengezet. Een overzicht hiervan is te 
vinden, in paragraaf 2.4, in het ‘Toetsingskader voor toedeling van taken en bevoegdheden’. In 
hoofdstuk 3 wordt de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving van 
                                                 
20 Kwaliteitscriteria 2.1 2012, p. 8. 
21 Kamerstukken II 2014/15, 33872, 8, p. 6. Voor zes mijnbouwwerken voor de ondergrondse opslag van gevaarlijke  
stoffen is de Minister van Economische Zaken bevoegd gezag. BRZO 2015 is hierop van toepassing.  
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IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH onderzocht. In hoofdstuk 4 komt aan de orde hoe 
deze bevoegdheidstoedeling zich verhoudt tot het staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en 
medebewind. Dit vindt plaats door deze bevoegdheidstoedeling te toetsen aan het in paragraaf 
2.4 opgestelde ‘Toetsingskader voor toedeling van taken en bevoegdheden’. De Wet VTH 
bevat ook de verplichting om openbare lichamen in te stellen. Wetgeving moet in 
overeenstemming zijn met algemene rechtsbeginselen. Om die reden wordt in hoofdstuk 4 eerst 
onderzocht in hoeverre in het staatsrecht rechtsbeginselen, met betrekking tot het instellen van 
openbare lichamen, zijn gecodificeerd. Vervolgens wordt in dat hoofdstuk de instelling van 
openbare lichamen in de Wet VTH ook getoetst aan deze, in het staatsrecht gecodificeerde, 
rechtsbeginselen. Dit vindt plaats door te toetsen aan het in paragraaf 4.2 opgestelde 
‘Toetsingskader voor het instellen van openbare lichamen’. Omdat de wetgever voornemens is 
om de Wet VTH, middels invoeringswet- en regelgeving, op te nemen in de toekomstige 
Omgevingswet wordt in hoofdstuk 5 onderzocht in hoeverre de Wet VTH aansluit op de 
Omgevingswet. In het laatste hoofdstuk wordt de hoofdvraag beantwoord: Welk 
bestuursorgaan is bevoegd handhavend op te treden bij IPPC/BRZO-inrichtingen en hoe 
verhoudt die bevoegdheidsverdeling zich tot het staatsrechtelijke leerstuk van autonomie en 
medebewind? Het onderzoek wordt afgerond met conclusies en aanbevelingen.   
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2.  Toedeling van taken en bevoegdheden in het openbaar bestuur van     
   Nederland 
 
 
2.1  Inleiding 
 
In dit hoofdstuk wordt beschreven hoe de toedeling van taken en bevoegdheden in het openbaar 
bestuur van Nederland is vormgegeven. Het overdragen van taken en bevoegdheden van de 
centrale overheid aan provincies en gemeenten wordt decentralisatie genoemd. Daarom staat in 
dit hoofdstuk het decentralisatievraagstuk centraal. Om te beginnen wordt het kader van de 
gedecentraliseerde eenheidsstaat geanalyseerd. Hierbij speelt het decentralisatiebeginsel een 
belangrijke rol, evenals de begrippen autonomie en medebewind.  
Er wordt onderzocht of uit de Grondwet (hierna: Gw) een aantal hoofdregels of 
rechtsbeginselen kan worden afgeleid met betrekking tot de toedeling van taken en 
bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland. Ook wordt onderzocht wat over het 
toedelen van taken en bevoegdheden in de kamerstukken van de laatste herzieningen van de 
Gw, Provinciewet (hierna: Provw) en Gemeentewet (hierna: Gemw) staat beschreven. 
Tot slot zijn uit bovenstaande wetten en bijbehorende kamerstukken de uitgangspunten en 
criteria voor het toetsingskader voor het toedelen van taken en bevoegdheden verzameld.   
 
 
2.2  Decentralisatie 
 
Nederland is een gedecentraliseerde eenheidsstaat. Dit begrippenpaar is een manier om de 
hoofdstructuur van het openbaar bestuur in Nederland te omschrijven.22 Er is sprake van een 
eenheidsstaat omdat de bestuurslagen samen onderdeel zijn van één staat. Gedecentraliseerd 
omdat er drie zelfstandige territoriale bestuurslagen zijn: Rijk, provincie en gemeente.  
Daarnaast vormen de waterschappen een zelfstandige functionele bestuurslaag. De centrale 
overheid staat niet boven de decentrale overheden. Dit brengt met zich mee dat er formeel geen 
hiërarchie van bestuurslagen bestaat. Men spreekt daarom van mede-overheden. Er bestaat wel 
een hiërarchie van regels. Wetten in formele zin23, algemene maatregelen van bestuur (hierna: 
AMvB en ministeriële regelingen gaan bijvoorbeeld boven provinciale en gemeentelijke 
verordeningen.24  
 
In de juridische wetenschap wordt decentralisatie, samen met beginselen als die van democratie 
en rechtsstaat, beschouwd als één van de wezenlijke rechtsbeginselen van het Nederlandse 
openbaar bestuur.25 Decentralisatie betekent dat regelgeving en bestuur niet uitsluitend vanuit 
het centrum plaats vinden, maar worden uitgevoerd door het Rijk én door een veelheid van 
andere publieke lichamen of organen, die binnen bepaalde grenzen in vrijheid en eigen 
verantwoordelijkheid de hun toevertrouwde taken en bevoegdheden kunnen uitoefenen. 
‘Binnen bepaalde grenzen’ houdt in dat de decentrale taak- en bevoegdheidsuitoefening onder 
meer is onderworpen aan een aantal toezichthoudende instrumenten door de centrale overheid, 
die in de Gw hun grondslag en hun beperking vinden. Decentralisatie vindt plaats door middel 
van attributie, waarbij de wetgever een nieuwe taak of bevoegdheid schept, of toedeelt of door 
delegatie, waarbij een bestaande taak of bevoegdheid door het ene bestuursorgaan wordt 
overgedragen aan een ander bestuursorgaan.26  
Er bestaan twee soorten decentralisatie: territoriale en functionele decentralisatie. Bij 
functionele decentralisatie is er sprake van overdracht van taken aan een orgaan dat 
                                                 
22 Raijmakers 2015, p. 10.  
23 Een wet die is vastgesteld door regering en Staten-Generaal: artikel 81 Gw.  
24 Bestuursakkoord/afspraken 2011-2015, p. 3; Raad van State 2006, p. 35; Kamerstukken I 2014/15, CII, J, p. 7. 
25 Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014,  p. 855; Raijmakers 2014, p. 41; Raijmakers 2015, p. 13.  
26 Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 855 en 856. 
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verantwoordelijk is voor een bepaalde overheidsfunctie, zoals waterschappen. Bij territoriale 
decentralisatie worden taken overgedragen aan politieke of bestuurlijke organen die 
verantwoordelijkheid dragen voor een gebiedsdeel, zoals provincies en gemeenten.27 
Eén van de wezenskenmerken van het stelsel van territoriale decentralisatie is dat de 
voornaamste bevoegdheden binnen de openbare lichamen liggen bij een direct door burgers 
gekozen vertegenwoordiging. Dit vermeldt de regering bij de herziening van de Gw 1983.28 
Hier is het democratiebeginsel van belang, de eis dat rechtstreeks gekozen politici invloed 
kunnen uitoefenen op de beleidsvoering. De Gw schrijft in artikel 129 voor dat leden van 
provinciale staten en van de gemeenteraad rechtstreeks gekozen worden.29 
 
Sinds 1994 behoort het tot de wettelijke taken van de Minister van Binnenlandse Zaken (hierna: 
de Minister van BZK) om de decentralisatie van taken en bevoegdheden naar provincie en de 
gemeente te bevorderen. Dit decentralisatiebeginsel is vastgelegd in artikel 117, lid 1 Gemw en 
artikel 115, lid 1 Provw.   
 
Aan de hoofdstructuur van het openbaar bestuur wordt invulling gegeven door het verdelen van 
taken en bevoegdheden over de drie bestuurslagen.30 Bij deze verdeling geldt het uitgangspunt: 
decentraal wat kan, centraal wat moet. Deze beleidsafspraak is door het Rijk en de decentrale 
overheden in 2004 in de Code Interbestuurlijke Verhoudingen (hierna: de Code) vastgelegd.31 
In 2013 zijn de afspraken in de Code geactualiseerd en herbevestigd.32 Ook het 
bestuursakkoord 2011-2015 en de bestuursafspraken gaan uit van dit uitgangspunt.33      
 
De functie die decentralisatie volgens organieke wetgeving vervult, is het ordenen van de 
verhoudingen tussen Rijk, provincie en gemeente.34 Bij organieke wetgeving wordt er veel 
waarde gehecht aan een evenwichtige spreiding van macht en daardoor worden zowel 
individuele vrijheden als vrijheden van de verschillende bestuurslagen beschermd. Maar ook 
een beter of doelmatig overheidsoptreden wordt vaak als motief genoemd voor decentralisatie 
van taken en bevoegdheden. Bij de organieke wetgeving vormt decentralisatie een op zich 
staand beginsel met zijn eigen betekenis en onderliggende waarden. Decentralisatie is een 
instrument gericht op het realiseren van waarden passend bij de democratische rechtsstaat zoals 
vrijheid, gelijkheid en pluriformiteit. De functie die decentralisatie bij organieke wetgeving 
daarbij vervult, is het ordenen van de verhoudingen tussen Rijk, provincie en gemeente. 
Organieke wetgeving heeft een constituerende functie en is normstellend voor de bestuurlijke 
verhoudingen. Bij organieke wetgeving is het parlementaire debat over decentralisatie daarom 
normatief van aard. Het is gericht op de vraag hoe de overheidslagen zich tot elkaar zouden 
moeten verhouden.35 
 
                                                 
27 Raijmakers 2014, p. 18. 
28 Kamerstukken II 1978/79, 13990, 9, p. 2; Raijmakers 2014, p. 157. 
29 Herweijer 2011, p. 51.  
30 Raijmakers 2015, p. 9. 
31 Code interbestuurlijke verhoudingen 2004, p. 7 en 17.    
32 Code interbestuurlijke verhoudingen 2013, artikel 2.  
33 Bestuursakkoord/afspraken 2011-2015, p. 3 en 6.  
34 Wetten worden organiek genoemd, omdat zij betrekking hebben op de organen en de organisatie van de staat en  
 zijn onderdelen. Daarnaast geeft de Grondwet, in artikel 107, opdracht tot het vaststellen van deze wet.   
 Voorbeelden zijn de Grondwet, Provinciewet, Gemeentewet en de Wet gemeenschappelijke regelingen.  
35 Raijmakers 2014, p. 47, 278-280; Raijmakers 2015, p. 13, 17, 18. 
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2.3   Autonomie en medebewind 
 
   De juridische basis voor de decentrale eenheidsstaat vormt hoofdstuk 7 van de Gw.36 
 Artikel 124 van de Gw vormt daarin de centrale bepaling die de bevoegdheid en beleidsvrijheid 
van de provincies en gemeenten beschermt. Samen met het decentralisatiebeginsel geeft dit 
artikel een normatief uitgangspunt voor de bestuurlijke inrichting.37 In artikel 124 worden de 
bevoegdheden van de provincies en gemeenten onderscheiden in autonomie38 en 
medebewind.39 Dit onderscheid keert terug in artikel 105 Provw en artikel 108 Gemw.  
Autonomie betekent het zelfstandig regelen en besturen van de ‘eigen aangelegenheden’ van 
de ‘huishouding’; de bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake hun huishouding wordt aan 
hun besturen overgelaten. Bij medebewind hebben provincies en gemeenten de plicht om mee 
te werken aan de uitvoering van hogere regelingen: wetten, AMvB’s en provinciale 
verordeningen wanneer die dat vorderen.40 
 
De ‘huishouding’ is een open begrip. De Gw geeft geen regels wat tot de huishouding van 
provincies en gemeenten hoort. Wat een ‘hogere’ territoriale bestuurslaag binnen zijn 
huishouding trekt, verdwijnt uit de huishouding van de ‘lagere’ territoriale bestuurslaag. Het is 
daarom uiteindelijk de wetgever die bepaalt welke taken en bevoegdheden onder autonomie of 
onder medebewind vallen.41 Er bestaat dan ook geen vaste maar een dynamische taakverdeling 
tussen de bestuurslagen.42 De inhoud van het begrip huishouding is dus veranderlijk en 
situationeel.43 Vanwege dit dynamische karakter is er geen algemeen geldende uitspraak over 
de inhoud van de huishouding te doen. De uitleg van het begrip huishouding is wel aan grenzen 
gebonden.  
Er is ten eerste sprake van een bovengrens. Lagere regelgeving mag niet in strijd komen met 
hogere regelgeving. Artikel 118 Provw vermeldt dat provinciale verordeningen niet in strijd 
mogen zijn met een wet of AMvB. Artikel 119 Provw vermeldt dat bepalingen van provinciale 
verordeningen van rechtswege vervallen, zodra in het daarin geregelde onderwerp door een wet 
of een AMvB wordt voorzien. De Gemw heeft eenzelfde systeem en voegt voor de gemeente 
aan de hogere regelgeving nog de provinciale verordeningen toe (artikel 121 en 122 Gemw).44   
Een tweede begrenzing, de benedengrens, vormt het particuliere belang van inwoners. 
Gemeenten en provincies mogen niet ingrijpen in ‘de bijzondere belangen der ingezetenen’, dat 
wil zeggen de privésfeer van burgers, zonder dat een openbaar belang wordt gediend. Een 
verbodsbepaling in een verordening die zo ruim geformuleerd is of onnodig in de private sfeer 
ingrijpt (benedengrens) is onverbindend.45 Zie het standaardarrest Wilnisser visser. De 
verbodsbepaling in de gemeentelijke verordening was daar zo ruim gesteld dat deze ook het 
vissen verbood in gevallen dat het niet in openbaar water zou geschieden of niet van de 
openbare weg te zien zou zijn. Daardoor werd de ondergrens van de gemeentelijke 
verordeningsbevoegdheid overschreden en was de bepaling volgens de Hoge Raad 
                                                 
36 In 2010 is in opdracht van het Ministerie van BZK een wetenschappelijke evaluatie van hoofdstuk 7 van de Gw 
gereed gekomen, getiteld ‘Constitutionele normen en decentralisatie. Een evaluatie van hoofdstuk 7 Grondwet’ 
uitgevoerd door de Radboud Universiteit Nijmegen en de Rijksuniversiteit Groningen; bijlage bij Kamerstukken II 
2009/10, 31570, 16; bijlage bij Kamerstukken I 2009/10, 31013, F.  
37 Raijmakers 2015, p. 13.                          
38 Artikel 124 lid 1 Gw.  
39 Artikel 124 lid 2 Gw. 
40 Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 862 en 863.  
41 Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 862 en 863; Raijmakers 2014, p. 87, 88 en 283;  
 Kamerstukken I 2014/15, CII, J, p. 3 en 7. 
42 Kamerstukken I 2014/15, CII, J, p. 8, Kamerstukken II 2014/15, 31570, 28, p. 8. 
43 Raijmakers 2014, p. 95. 
44 Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 864.  
45 Raijmakers 2014, p. 94; Kamerstukken I 2014/15, CII, J, p. 7. 
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onverbindend.46 Tot slot wordt het territorium als grens erkend. Decentrale overheden kunnen 
geen regels stellen die buiten het eigen territorium rechtskracht hebben.47  
 
De wetgever moet het verder doen met het in de vorige paragraaf vermelde 
decentralisatiebeginsel. Artikel 115, lid 1 Provw en artikel 117, lid 1 Gemw geven de Minister 
van BZK de opdracht om decentralisatie van taken en bevoegdheden naar respectievelijk 
provincies en gemeenten te bevorderen. Artikel 115, lid 2 Provw bepaalt dat maatregelen alleen 
tot rijksbeleid worden gerekend als het onderwerp niet doelmatig en doeltreffend door de 
provincies kan worden behartigd. Artikel 117, lid 2 Gemw kent een gelijksoortige bepaling 
waarbij voor rijks- of provinciaal beleid alleen plaats is als het onderwerp van overheidszorg 
niet doelmatig en doeltreffend door de gemeenten kan worden behartigd. Dit is het zogenaamde 
subsidiariteitsbeginsel. Uit de totstandkoming van beide wetten blijkt de betekenis van beide 
bepalingen. Op de hogere territoriale bestuurslaag rust de plicht om te motiveren waarom de 
overheidszorg voor een onderwerp niet op het onderliggende decentrale niveau kan worden 
behartigd.48 Daarnaast is in artikel 115, lid 1 Gemw en 113, lid 1 Provw, bepaald dat de 
Minister van BZK de beleidsvrijheid van het gemeentebestuur respectievelijk het 
provinciebestuur moet bevorderen.  
 
De bovenstaande staatsrechtelijke regels geven echter geen duidelijke inhoudelijke norm voor 
de verdeling van taken en bevoegdheden over Rijk, provincies en gemeenten. Er ontbreekt dan 
ook een duidelijk in de Gw, Provw en Gemw vastgelegd constitutioneel kader voor de 
verdeling van taken over Rijk, provincies en gemeenten.49 Omdat een duidelijk toetsingskader 
ontbreekt is er bij het verdelen van taken en bevoegdheden door de wetgever sprake van een 
hoge mate van beleidsvrijheid.50 Om die reden is onderzocht of uit de Gw een aantal 
hoofdregels of rechtsbeginselen kan worden afgeleid met betrekking tot de toedeling van taken 
en bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland.  
 
Uit de Gw, artikel 124, kunnen de volgende hoofdregels of rechtsbeginselen met betrekking tot 
de toedeling van taken en bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland worden 
afgeleid.  
De eerste (hoofd)regel, die uit de Gw kan worden afgeleid, is dat er overal in het land 
provincies en gemeenten zijn. De Gw laat geen andere territoriale openbare lichamen toe die in 
de plaats komen van provincies en gemeenten. De wetgever is bij territoriale decentralisatie dus 
gebonden aan bevoegdhedenoverdracht aan provincies en gemeenten.  
Een tweede (hoofd)regel, die uit artikel 124 Gw volgt, is dat alle bevoegdheden, die aan 
territoriale decentrale overheden kunnen worden toevertrouwd, met zoveel mogelijk 
beleidsvrijheid aan hen moeten worden toevertrouwd. Dit veronderstelt dat er sprake is van een 
zo groot mogelijke of optimale autonomie voor de decentrale overheden. In dat geval is er 
immers sprake van dat alle bevoegdheden die overgelaten kunnen worden, ook daadwerkelijk 
overgelaten worden. Uit dit beginsel volgt ook dat bevoegdheden worden toegekend aan het 
laagst mogelijke overheidsniveau.51 Het autonomiebeginsel houdt tevens in: de vrijheid van het 
bestuursorgaan zelf de organisatie van de beleidsuitvoering te regelen.52 Bij de 
grondwetsherziening 1983 bevestigde het amendement Faber het onderscheid tussen autonomie 
en medebewind en erkende daarmee autonomie als rechtsbeginsel.53 Het autonomiebeginsel 
heeft ook betekenis voor het handelen van de hogere territoriale bestuurslagen.54 
                                                 
46 HR 13 februari 1922, ECLI:NL:HR:1922:AG1784, NJ 1922/473. 
47 Raijmakers 2014, p. 94. 
48 Kamerstukken II 1990/91, 19403, 69 en Kamerstukken II 1990/91, 19386, 17, p. 5; Rijmakers 2014, p. 43.   
49 Versteden 2007, p. 2 en 8; Elzinga, De Greef & Munneke 2014, p. 4, 25, 26; Kamerstukken I 2014/15, CII, J, p. 9. 
50 Versteden 2007, p. 8.  
51 Raijmakers 2014, p. 90 en 91.  
52 Herweijer 2011, p. 51.   
53 Kamerstukken II 1978/79, 13990, 19.  
54 Elzinga 1995, p. 470 en 471; Raijmakers 2014, p. 91.  
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Uit het autonomiebeginsel kunnen twee rechtsnormen worden afgeleid voor de hogere 
territoriale bestuurslagen met betrekking tot de toedeling van taken en bevoegdheden aan de 
lagere decentrale overheden. Ten eerste vormt het autonomiebeginsel een instructienorm: als 
regelgeving en bestuur decentraal kunnen worden uitgevoerd, moet dit ook aan de decentrale 
overheden worden overgelaten. Het is een instructienorm die dwingt tot een vergroting van de 
beleidsvrijheid van de decentrale overheden, vooral in omstandigheden waarin deze 
beleidsvrijheid nog niet het gewenste niveau heeft bereikt. De instructienorm heeft betrekking 
op zowel de autonome taken en bevoegdheden als op taken die zijn gevorderd in medebewind. 
Ook daar moet maximale beleidsvrijheid worden geboden. De instructienorm is bevestigd in de 
Provw (artikel 115, lid 1) en Gemw (artikel 117, lid 1).55 Ten tweede vormt het 
autonomiebeginsel ook een waarborg tegen het volledig ontnemen van autonome 
bevoegdheden of het invoeren van voorafgaand toezicht op autonome bevoegdheden. Het is een 
‘garantienorm’ tegen het inperken van de autonome bevoegdheden van decentrale overheden. 
Het bestaan van een open decentrale huishouding heeft een aantal implicaties voor de wijze 
waarop de centrale overheid met de decentrale overheden omgaat. De aanwezigheid van een 
open huishouding waarborgt dat op een beperkte wijze gebruik kan worden gemaakt van 
toezichthoudende instrumenten en aanwijzingsbevoegdheden. Aanwijzingen behoren reactief 
en incidenteel te worden ingezet en als ultimum remedium te worden toegepast. De 
garantienorm is ook een waarborg dat de gemeentelijke schaal zodanig blijft dat het lokale 
bestuur zich bevindt in de nabijheid van de burgers. Immers een belangrijk deel van de essentie 
van een gemeente is juist haar schaal. Een verplichte gemeentelijke schaalvergroting die in feite 
de gemeentelijke bestuurslaag vervangt door een regionale bestuurslaag is in strijd met het 
rechtsbeginsel van de decentrale autonomie.56   
Een derde (hoofd)regel is dat de decentrale overheden voldoende bevoegdheden overhouden 
die van voldoende betekenis zijn zodat sprake is van integraal territoriaal bestuur.  
Op basis van artikel 124 Gw – in combinatie met het Europees Handvest inzake lokale 
autonomie (hierna: Handvest) – moet, zowel bij autonomie als medebewind, de vrije 
beleidsruimte substantieel zijn.57 Het Handvest omschrijft lokale autonomie, in artikel 3, als het 
recht en het vermogen van lokale autoriteiten, binnen de grenzen van de wet, een belangrijk 
‘substantial’ deel van de openbare aangelegenheden krachtens hun eigen verantwoordelijkheid 
en in het belang van de plaatselijke bevolking te regelen en te beheren. Het Handvest vestigt 
daarmee een recht op een substantieel lokaal bestuur.  
De normen in het Handvest en artikel 124 Gw geven de hogere territoriale bestuurslaag de 
verplichting te motiveren waarom taken en bevoegdheden niet decentraal worden belegd.58 Het 
Handvest bevat bepalingen over de rechten en bevoegdheden van lokale overheden en strekt er 
toe de autonomie van lokale overheden ten opzichte van de centrale overheden te beschermen. 
Nederland heeft het Handvest van toepassing verklaard op zowel de provincies als gemeenten, 
maar heeft wel een voorbehoud gemaakt ten aanzien van enkele artikelen.59 Het begrip ‘lokale 
autonomie’ in het Handvest is ruimer dan het begrip ‘autonomie’ dat in de Nederlandse 
(grond)wetgeving gehanteerd wordt. In Nederland betreft autonomie de vrijheid van provincies 
en gemeenten om hun eigen huishouding te regelen en betreft medebewind de plicht om mee te 
werken aan de uitvoering van hogere regelingen (al of niet met beleidsvrijheid voor de 
decentrale overheden). Het begrip ‘lokale autonomie’ in het Handvest betreft zowel de 
autonomie die in de Gw verankerd ligt, als de beleidsvrijheid in het medebewind.60  
 
                                                 
55 Elzinga 1995, p. 477-478, 481; Raijmakers 2014, p. 91. 
56 Elzinga 1995, p. 478-481; Raijmakers 2014, p. 91 en 92. 
57 Europees Handvest inzake lokale autonomie van de Raad van Europa 1985, Trb. 1987, 63, goedgekeurd bij Wet  
    van 10 oktober 1990, Stb. 190, 546, Trb. 1991, 61 voor Nederland in werking getreden op 1 juli 1991. 
58 Elzinga 1995, p. 470-472; Raijmakers 2014, p. 94.  
59 Kamerstukken I 1989/90, 20586, 189.  
60 Schaap & Leenknegt 2012, p. 3 en 4; Raad van State 2013, p. 45. 
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In 2013 bracht de Monitoringscommissie van het Congres van Lokale en Regionale Overheden 
van de Raad van Europa (hierna: Monitoringscommissie) een bezoek aan Nederland over de 
toepassing en naleving van het Handvest. De Monitoringscommissie is verantwoordelijk voor 
het toezicht op de naleving van het Handvest. Ter voorbereiding op dat bezoek hebben het 
Interprovinciaal Overleg (hierna: IPO) en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (hierna: 
VNG) een onderzoek laten uitvoeren naar de staat van de decentrale autonomie. De resultaten 
hiervan staan in een zogenaamd pre-monitoringrapport. Hierin wordt geconcludeerd dat de 
toestand van de decentrale autonomie, in de zin van het Handvest, in Nederland zorgwekkend 
is.61 De Monitoringscommissie heeft vervolgens op 26 maart 2014 een rapport uitgebracht met 
zeven aanbevelingen en geeft onder andere als aanbeveling dat Nederland:  
De ‘autonome’ en ‘juiste’ bevoegdheden van gemeenten en provincies versterkt en het aantal 
medebewindstaken vermindert in het licht van artikel 4, paragraaf 4, van het Handvest.62 
 
In het kader van de grondwetsherziening in 1983 is het volgende overwogen: 
‘de bijzondere positie die provincies en gemeenten hebben gekregen door de grote plaats die zij 
hebben gekregen en zullen behouden in onze Gw. Het is een typisch verschijnsel van de 
Nederlandse Gw dat daarin zoveel betekenis wordt toegekend aan provincies en gemeenten, 
doordat die daarin met zovele bepalingen worden besproken. Dat stelsel wil de bestaande Gw 
handhaven. Dat zal altijd een vingerwijzing voor de wetgever en de provinciale autoriteiten 
moeten zijn hier voorzichtig mee om te springen. Er moeten zeer goede, zakelijk gefundeerde 
redenen zijn op grond waarvan de centrale of provinciale wetgever ertoe mag overgaan om iets 
af te nemen van het autonome gebied van de provincies en gemeenten’.63 
 
Bij de laatste herziening van de Provw vragen de leden van bijna alle fracties in de Tweede 
Kamer der Staten-Generaal (hierna: TK) om een fundamentele beschouwing over de plaats van 
de provincie in het Nederlands staatsbestel. Zo’n beschouwing had in de Memorie van 
Toelichting (hierna: MvT) niet mogen ontbreken.64   
De plaats van de provincie in het Nederlands staatsbestel wordt door vrijwel alle partijen als 
wezenlijk bestempeld.65  
Volgens de CDA-fractie is de provincie intermediërend, enerzijds toezichthoudend, anderzijds 
belangenbehartigend, plannend, coördinerend en zo nodig sturend.66 Voor de CDA-fractie 
vormt de provincie een intermediaire bestuurslaag met een stimulerende, initiërende, plannende 
en bemiddelende functie.67 Ook wijst de CDA-fractie op de uitvoerende taak die de provincie 
door bijzondere wetgeving heeft gekregen bij regionale en bovenregionale planning op het 
gebied van bijvoorbeeld bejaardenzorg, gezondheidszorg en scholen.68  
Volgens de PvdA-fractie geven in gang gezette ontwikkelingen, zoals decentralisatie, 
reorganisatie van de rijksdienst, sanering van specifieke uitkeringen en van planprocedures de 
provincie een wezenlijke rol, zowel in het verkeer tussen Rijk en provincie aan de ene kant als 
tussen provincie en gemeente aan de andere kant. De krachtige ontwikkeling van de provincie 
naar een volwaardige bestuurslaag en naar een machtiger positie is onverminderd doorgegaan.69 
Door schaalvergroting, toekenning van plannings- en coördinatietaken en decentralisatie van 
rijkstaken kon de rol van de provincie sterker worden volgens de PvdA-fractie. Deze 
ontwikkelingen zullen volgens deze fractie ook in de toekomst door blijven gaan, omdat grote 
operaties en op stapel staande wetgeving nieuwe taken voor de provincies met zich mee zullen 
brengen. De PvdA-fractie verwijst naar een onderzoek van de VNG uit 1986, getiteld ‘De 
                                                 
61 Schaap & Leenknegt 2012, p. 3 
62 Rapport Monitoringscommissie van Congres van Lokale en Regionale Overheden 2014, p. 4. 
63 Handelingen II 1978/79, 62, p. 4191; Raijmakers 2014, p. 160. 
64 Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 5.  
65 Raijmakers 2014, p. 176.   
66 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 5, p. 3.  
67 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 5, p. 5.  
68 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 5, p. 6. 
69 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 5, p. 7 en 8.  
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veranderende provincies’ dat als conclusie bevat ‘Over de gehele linie is duidelijk een 
zwaardere positie van de provincie waarneembaar’, hierbij gaat het met name om uitbreiding 
van de provinciale taken met een intermediair karakter.70 
De VVD-fractie wijst op de groeiende maatschappelijke betrokkenheid van de provincies, die 
niet alleen door de decentralisatie van rijkstaken tot uiting komt in een toenemend direct 
contact met haar inwoners, maar ook door de toename van het aantal taken dat uitgevoerd 
wordt op regionale schaal dan wel effect heeft op die schaal.71 Volgens de VVD-fractie moet de 
taak van de provincie gericht zijn op coördinatie, planning, advisering, toezichthouden en 
geschillenbeslechting, alsmede op verdeling van gelden en contingenten.72 
De SGP-fractie vindt dat er reden is tot een duidelijke positiebepaling van de provincie in het 
bestuurlijk bestel nu er gedurende de laatste jaren in zijn algemeenheid sprake is van een 
duidelijke toename van provinciale taken, zowel autonoom als in medebewind.73  
 
In de Memorie van Antwoord (hierna: MvA) bij de herziening van de Provw geeft de regering 
toe dat een toelichting op de positie en rol van de provincie in het Nederlandse staatsbestel 
zinvol is. De regering vermeldt dat algemeen wordt geconstateerd – ook bijna alle fracties 
wezen hierop – dat het pakket van de provincies de laatste jaren sterk is gegroeid. Niet alleen de 
opvatting dat het takenpakket van de provincies groeit wordt algemeen onderschreven. Ook 
over het karakter van die groei bestaat consensus. Deze vindt vooral plaats in de sfeer van de 
indirecte taken, taken die worden aangeduid als taken met een coördinerend, initiërend, 
stimulerend, allocerend of een daarmee te vergelijkend karakter.74 
Voor de regering zijn vooral de open huishouding en de eigen territoriale functie kenmerken die 
integraal bestuur door de provincies mogelijk maken. Hun omvang en de samenhang van 
beleidsvragen, die zich op hun territoir voordoen, maken ze geschikt voor ‘een aantal 
grootschalige taken, ongeacht of het uitvoerende of indirecte taken betreft’. Voorbeelden die de 
regering noemt zijn ruimtelijke ordening, milieu, natuurbeheer en beheer van een deel van de 
infrastructuur. De regering onderscheidt negen functies die provincies in het staatsbestel 
vervullen: de integratiefunctie; de functies als bestuurlijk middenkader (met als taken: 
coördinatie; conflictoplossing; allocatie van middelen en voorzieningen; uitoefening van 
toezicht en geschillenbeslechting); de bestuurlijke organisatiefunctie; een servicefunctie ten 
behoeve van gemeenten; het optreden als belangenbehartiger voor de eigen gemeenten; een 
vangnetfunctie voor de taken die andere overheden niet of niet goed vervullen; een sturende, 
kader scheppende functie met betrekking tot maatschappelijke organisaties; een uitvoerende 
functie bij de ‘doe-taken’ waarop de territoriale omvang van gemeenten niet is toegesneden of 
die betrekking hebben op samenhangen die zich op het provinciale territoir voordoen; 
pleitbezorger voor haar bevolking als geheel en voor het totaal van de binnen haar territoir 
gevestigde instellingen en bedrijven.75  Maar er is volgens de regering geen sprake van een 
‘natuurlijke, vastliggende, taakverdeling tussen de verschillende bestuurslagen’. De aard van de 
taak en de bestuurskracht die nodig is, bepalen op welk niveau een taak wordt uitgevoerd.76 
Daarmee wordt aangesloten bij de visie dat doelmatigheid leidend is bij de verdeling van 
taken.77 
                                                 
70 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 5, p. 11 en 12. 
71 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 5, p. 8. 
72 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 5, p. 14. 
73 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 5, p. 8. 
74 Kamerstukken II 1987/88, 19836, 9, p. 6 en 7.  
75 Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 7 en 8; Raijmakers 2014 p. 174 en 175. 
76 Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 28; Raijmakers 2014, p. 175-178.   
77 Raijmakers 2014, p. 177.   
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Bij de herziening van de Gemw 1992 definieert de wetgever niet welke taken gemeenten 
precies behartigen. Dit wordt bewust in het midden gelaten.78 Al worden voor gemeenten geen 
specifieke taken genoemd, de plaatsbepaling van de gemeente als bestuurslaag het dichtst bij de 
bevolking, maakt de gemeente primair verantwoordelijk voor ‘de meeste zaken waarmee de 
burger in het dagelijks leven wordt geconfronteerd, zoals de leefomgeving, de huisvesting, het 
welzijn, de openbare orde etc.’79 
 
Samenvattend geven de Gw, Provw en Gemw geen duidelijke inhoudelijke norm voor de 
verdeling van taken over Rijk, provincies en gemeenten. Er ontbreekt dan ook een duidelijk 
constitutioneel kader voor de verdeling van taken over Rijk, provincies en gemeenten. Uit 
artikel 124 van de Gw kan wel een aantal hoofdregels of rechtsbeginselen met betrekking tot de 
toedeling van taken en bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland worden afgeleid. 
Uit de kamerstukken van de laatste herzieningen van de Provw en Gemw blijkt dat een 
‘natuurlijke, vastliggende verdeling van taken en bevoegdheden tussen de verschillende 
bestuurslagen’ niet gegeven kan worden. Verdeling gebeurt op basis van de aard van de taak en 
de benodigde bestuurskracht.80 De provincies zijn volgens de wetgever geschikt voor een aantal 
grootschalige taken, zoals ruimtelijke ordening, milieu, natuurbeheer en beheer van een deel 
van de infrastructuur.81 Nabijheid bij de burger is het belangrijkste criterium om taken aan 
gemeenten toe te delen, zoals de leefomgeving, de huisvesting, het welzijn, de openbare orde 
etc.82 Uit de kamerstukken van de laatste herziening van de Gw blijkt dat de provincies en 
gemeenten een grote plaats hebben gekregen in de Gw. Dit zal altijd een vingerwijzing voor de 
centrale en provinciale wetgever moeten zijn hier voorzichtig mee om te springen. Er moeten 
zeer goede, zakelijk gefundeerde redenen zijn op grond waarvan de centrale of provinciale 
wetgever ertoe mag overgaan om iets af te nemen van het autonome gebied van de provincies 
en gemeenten.83 
Uit de Gw, de Provw, de Gemw, de kamerstukken van de laatste herzieningen van deze wetten, 
het Handvest, de Code en het bestuursakkoord 2011-2015 is een aantal uitgangspunten en 
criteria voor het toedelen van taken en bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland 
verzameld. In de volgende paragraaf worden deze in een overzicht geplaatst.  
 
Tot slot blijkt dat er sprake is van een spanningsveld tussen de autonomie van provincies en 
gemeenten en de uitvoering van taken door hen in medebewind. De Afdeling advisering van de 
Raad van State (hierna: Afdeling advisering) heeft dit spanningsveld in de eerste beschouwing 
over interbestuurlijke verhoudingen uitgebreid beschreven. De vele terreinen waarop voor 
medebewind is gekozen maakt het medebewind tot een potentiële bron van interbestuurlijke 
spanningen en conflicten.84 Ook de taaktoedeling in de Wet tot wijziging van de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht (verbetering vergunningverlening, toezicht en handhaving) (hierna: 
Wet VTH)85 zorgt voor onzekerheid en spanningen omdat de wetgever kiest voor oplossingen 
zoals (intergemeentelijke/regionale) samenwerkingsverbanden. Als gevolg van decentralisaties 
worden taken en bevoegdheden belegd op gemeentelijk niveau, terwijl dit gepaard gaat met de 
overtuiging dat gemeenten de taken niet aankunnen en daarom wettelijk worden verplicht om 
samenwerkingsverbanden te vormen. In het volgende hoofdstuk zal dit aan de orde komen.  
 
 
                                                 
78 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 114; Raijmakers 2014, p. 167. 
79 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 9; Raijmakers 2014, p. 167. 
80 Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 28; Raijmakers 2014, p. 175, 176, 178. 
81 Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 7; Raijmakers 2014, p. 174. 
82 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 9; Raijmakers 2014, p. 167, 176, 178. 
83 Handelingen II 1978/79, 62, p. 4191; Raijmakers 2014. p. 160.  
84 Raad van State 2006, p. 35-76; Raad van State 2013, p. 9 en 10.  




2.4  Toetsingskader voor toedeling van taken en bevoegdheden 
 
In de vorige paragraaf is geconstateerd dat er een duidelijk in de Gw, Provw en Gemw 
vastgelegd constitutioneel kader voor de verdeling van taken over Rijk, provincies en 
gemeenten ontbreekt. Uit de Gw, de Provw, de Gemw, de kamerstukken van de laatste 
herzieningen van deze wetten, het Handvest en uit de Code en het bestuursakkoord 2011-2015 
kan wel een aantal uitgangspunten en criteria voor het toedelen van taken en bevoegdheden 
worden afgeleid. Deze worden hieronder op een rij gezet. Op basis van de volgende, in het 
staatsrecht gecodificeerde, uitgangspunten en criteria kan worden bepaald aan welke 
bestuurslaag taken en bevoegdheden toebedeeld moeten worden:   
1.    Hoofdstructuur: Het Rijk, de provincies en gemeenten vormen de hoofdstructuur van het 
openbaar bestuur. De Gw, artikel 124, laat geen andere territoriale openbare lichamen toe 
dan provincies en gemeenten. De wetgever is bij territoriale decentralisatie daarom 
gebonden aan bevoegdhedenoverdracht aan provincies en gemeenten.86 
2.  Autonomiebeginsel: Uit artikel 124 Gw volgt dat alle bevoegdheden, die aan territoriale 
decentrale overheden worden toevertrouwd, met zoveel mogelijk beleidsvrijheid aan hen 
worden toevertrouwd. Dit veronderstelt dat er sprake is van een zo groot mogelijke of 
optimale autonomie voor de decentrale overheden. Het autonomiebeginsel houdt ook in: de 
vrijheid van het bestuursorgaan zelf de organisatie van de beleidsuitvoering te regelen.87 
Uit het autonomiebeginsel kunnen twee rechtsnormen worden afgeleid voor de hogere 
territoriale bestuurslagen met betrekking tot de toedeling van taken en bevoegdheden aan 
de lagere decentrale overheden. Ten eerste vormt het autonomiebeginsel een 
instructienorm: als regelgeving en bestuur decentraal kunnen worden uitgevoerd, moet dit 
ook aan de decentrale overheden worden overgelaten. De instructienorm dwingt tot een 
vergroting van de beleidsvrijheid van de decentrale overheden en heeft betrekking op zowel 
de autonome taken en bevoegdheden als op die gevorderd in medebewind. Ook daar moet 
maximale beleidsvrijheid worden geboden.  
Ten tweede vormt het autonomiebeginsel een waarborg tegen het inperken van de 
autonome bevoegdheden van decentrale overheden (garantienorm). Het waarborgt dat op 
een beperkte wijze gebruik kan worden gemaakt van toezichthoudende instrumenten en 
aanwijzingsbevoegdheden. De garantienorm is ook een waarborg dat de gemeentelijke 
schaal zodanig blijft dat het lokale bestuur zich bevindt in de nabijheid van de burgers. 
Immers een belangrijk deel van de essentie van een gemeente is juist haar schaal.88  
3.    Decentralisatiebeginsel: Artikel 115, lid 1 Provw en artikel 117, lid 1 Gemw geven de 
Minister van BZK de opdracht om decentralisatie van taken en bevoegdheden naar 
respectievelijk provincies en gemeenten te bevorderen.  
4.  Subsidiariteitsbeginsel: De bevoegdheden worden overgelaten aan het laagst mogelijke 
overheidsniveau. Artikel 115, lid 2 Provw bepaalt dat maatregelen alleen tot rijksbeleid 
worden gerekend als het onderwerp niet doelmatig en doeltreffend door de provincies kan 
worden behartigd. Artikel 117, lid 2 Gemw kent een gelijksoortige bepaling waarbij voor 
rijks- of provinciaal beleid alleen plaats is als het onderwerp van overheidszorg niet 
doelmatig en doeltreffend door de gemeente kan worden behartigd.  
5.    Substantiële vrije beleidsruimte: Op basis van artikel 124 Gw – in combinatie met het 
Handvest – moet, zowel bij autonomie als medebewind, de vrije beleidsruimte substantieel 
zijn. Het Handvest vestigt in artikel 3 een recht op een substantieel lokaal bestuur. De 
decentrale overheden moeten voldoende bevoegdheden overhouden die van voldoende 
betekenis zijn zodat sprake is van integraal territoriaal bestuur.89 
6.   Democratiebeginsel. De eis dat rechtstreeks gekozen politici invloed kunnen uitoefenen op 
de beleidsvoering. Artikel 129 Gw vermeldt dat statenleden en raadsleden rechtstreeks 
                                                 
86 Raijmakers 2014, p. 90.  
87 Herweijer 2011, p. 51.   
88 Elzinga 1995, p. 477-481; Raijmakers 2014, p. 91. 
89 Elzinga 1995, p. 470-472; Raijmakers 2014, p. 94.  
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gekozen worden.90 Eén van de wezenskenmerken van het stelsel van territoriale 
decentralisatie is dat de voornaamste bevoegdheden binnen de openbare lichamen liggen bij 
een direct door burgers gekozen vertegenwoordiging. Dit vermeldt de regering bij de 
herziening van de Gw 1983.91 
7.  Taaktoedeling volgens kamerstukken Gw: De provincies en gemeenten hebben een grote 
plaats gekregen in de Gw. Dit zal altijd een vingerwijzing voor de centrale en provinciale 
wetgever moeten zijn hier voorzichtig mee om te springen. Er moeten zeer goede, zakelijk 
gefundeerde redenen zijn op grond waarvan de centrale of provinciale wetgever ertoe mag 
overgaan om iets af te nemen van het autonome gebied van de provincies en gemeenten.92 
8.   Taaktoedeling volgens kamerstukken Provw en Gemw: Er is geen sprake van een 
‘natuurlijke, vastliggende, taakverdeling tussen de verschillende bestuurslagen’. De aard 
van de taak en de bestuurskracht die nodig is, bepalen op welk niveau een taak wordt 
uitgevoerd.93 Volgens de wetgever zijn provincies geschikt voor een aantal grootschalige 
taken, zoals ruimtelijke ordening, milieu, natuurbeheer en beheer van een deel van de 
infrastructuur.94 Nabijheid bij de burger is het belangrijkste criterium om taken aan 
gemeenten toe te delen, zoals de leefomgeving, de huisvesting, het welzijn, de openbare 
orde etc.95 
9.   Buitenwettelijke afspraken: Er bestaan aanvullende buitenwettelijke afspraken, zoals het  
bestuursakkoord 2011-2015 en de Code. Deze gaan onder andere uit van het uitgangspunt 
‘decentraal wat kan, centraal wat moet’.  
 
 
2.5  Conclusie 
 
In dit hoofdstuk is geanalyseerd hoe de toedeling van taken en bevoegdheden in het openbaar 
bestuur van Nederland is vormgegeven. De hoofdstructuur van het openbaar bestuur wordt 
gevormd door de drie niveaus van algemeen bestuur: Rijk, provincie en gemeente. 
Decentralisatie, het overdragen van taken en bevoegdheden van de centrale overheid aan 
provincies en gemeenten, geeft invulling aan de hoofdstructuur. Samen met het 
decentralisatiebeginsel geeft artikel 124 Gw, inzake autonomie en medebewind, een normatief 
uitgangspunt voor de bestuurlijke inrichting. In combinatie met artikel 105, lid 2 en 115, lid 2 
Provw en artikel 108, lid 2 en 117, lid 2 Gemw is dit een flexibel kader voor de verdeling van 
taken en bevoegdheden over het Rijk, provincies en gemeenten. Er bestaat daarom geen vaste 
maar een dynamische taakverdeling tussen de bestuurslagen. Omdat de taakverdeling tussen de 
bestuurslagen niet in de Gw is vastgelegd is het uiteindelijk de wetgever die bepaalt welke 
taken en bevoegdheden onder autonomie of medebewind vallen.  
De bovenstaande staatsrechtelijke artikelen geven echter geen duidelijke inhoudelijke norm 
voor de verdeling van taken en bevoegdheden over Rijk, provincie en gemeente. Er ontbreekt 
dan ook een duidelijk vastgelegd constitutioneel kader voor de verdeling van taken over Rijk, 
provincies en gemeenten. Uit de Gw, Provw, Gemw, de kamerstukken van de laatste 
herzieningen van deze wetten, het Handvest en uit de Code en het bestuursakkoord 2011-2015 
kan wel een aantal uitgangspunten en criteria worden afgeleid op basis waarvan kan worden 
bepaald aan welke bestuurslaag taken en bevoegdheden toebedeeld moeten worden. Deze zijn 
in paragraaf 2.4 in een overzicht geplaatst.   
 
In het volgende hoofdstuk wordt de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke 
handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH beschreven. Daarna komt in 
                                                 
90 Herweijer 2011, p. 51. 
91 Kamerstukken II 1978/79, 13990, 9, p. 2; Raijmakers 2014, p. 157.  
92 Handelingen II 1978/79, 62, p. 4191; Raijmakers 2014. p. 160.  
93 Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 28; Raijmakers 2014, p. 175, 176, 178. 
94 Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 7; Raijmakers 2014, p. 174. 
95 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 9; Raijmakers 2014, p. 167, 176, 178.  
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hoofdstuk 4 aan de orde hoe deze bevoegdheidstoedeling zich verhoudt tot het staatsrechtelijk 
leerstuk van autonomie en medebewind. 
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3.  Bevoegdheidstoedeling bestuursrechtelijke handhaving IPPC/BRZO-  
   inrichtingen in de Wet VTH   
 
 
3.1  Inleiding 
 
In het vorige hoofdstuk is geanalyseerd hoe de toedeling van taken en bevoegdheden in het 
openbaar bestuur van Nederland is vormgegeven. Ook zijn de, in het staatsrecht gecodificeerde, 
uitgangspunten en criteria voor het toedelen van taken en bevoegdheden in het openbaar 
bestuur van Nederland verzameld en in een overzicht geplaatst. In dit hoofdstuk wordt de 
bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen in 
de Wet VTH beschreven. Om te beginnen komt aan bod wat IPPC/BRZO-inrichtingen zijn en 
hoe de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving van deze inrichtingen is 
geregeld. Daarna wordt de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving van 
deze inrichtingen in de Wet VTH onderzocht. Tot slot wordt beschreven wat regionale 
omgevingsdiensten zijn.   
 
3.2  Wat zijn IPPC/BRZO-inrichtingen?  
BRZO-inrichtingen zijn bedrijven die onder het Besluit risico’s zware ongevallen 2015 (hierna: 
BRZO 2015) vallen, omdat zij met grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen werken.96 De BRZO 
2015 is de implementatie van de Europese Seveso III-richtlijn (hierna: Seveso III-richtlijn).97  
Het doel van de Seveso III-richtlijn is:  
-  het voorkomen van zware ongevallen bij inrichtingen waar grote hoeveelheden gevaarlijke  
 stoffen aanwezig zijn; 
-  het milieu, de gezondheid en veiligheid van werknemers en de bevolking beschermen tegen   
  rampen en zware ongevallen; 
-  de gevolgen voor de menselijke gezondheid en het milieu beperken als zich een zwaar  
 ongeval voordoet;  
-  dat wordt geleerd van zware ongevallen; 
-  internationale uitwisseling van informatie over zware ongevallen die aanleiding kunnen geven  
 tot verbetering van de uitvoering en eventueel tot aanpassing van de Seveso III-richtlijn.  
De drempelwaarden voor de aanwezige hoeveelheid gevaarlijke stoffen en mengsels (zie 
bijlage I van Seveso III-richtlijn) bepalen of een inrichting onder het BRZO 2015 valt. Ook 
wordt op basis van deze bijlage bepaald of het gaat om een lage- of hogedrempelinrichting.98 
Voor hoogdrempelige inrichtingen is het verplicht om een veiligheidsrapport op te stellen en in 
te dienen. Daarin moeten bedrijven aantonen dat zij de juiste maatregelen hebben genomen om 
zware ongevallen te voorkomen of de gevolgen ervan te beperken. Laagdrempelige inrichtingen 
moeten ook deze maatregelen nemen maar zonder veiligheidsrapport.  
Het gaat hier om de meest risicovolle bedrijven. Als bij deze bedrijven iets mis gaat, kunnen de 
gevolgen voor werknemers, omgeving en milieu enorm zijn. Een overzicht van BRZO-plichtige 
bedrijven is te vinden op de website van BRZOplus.nl. In Nederland zijn er ruim 400 BRZO-
bedrijven.  
                                                 
96 Besluit van 25 juni 2015, houdende vaststelling van het Besluit risico's zware ongevallen 2015 en herziening van  
 enkele andere besluiten in verband met de implementatie van Richtlijn 2012/18/EU van het Europees Parlement  
 en de Raad van 4 juli 2012 betreffende de beheersing van de gevaren van zware ongevallen waarbij gevaarlijke  
 stoffen zijn betrokken, houdende wijziging en vervolgens intrekking van Richtlijn 96/82/EG van de Raad (Besluit  
 risico’s zware ongevallen 2015), Stb. 2015, 272. 
97 Richtlijn 2012/18/EU van het Europees Parlement en de Raad van 4 juli 2012 betreffende de beheersing van de 
gevaren van zware ongevallen waarbij gevaarlijke stoffen zijn betrokken, houdende wijziging en vervolgens 
intrekking van richtlijn 96/82/EG van de Raad (PbEU 2012, L 197).  
98 Infomil.nl: BRZO 2015.  
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IPPC-inrichtingen zijn bedrijven met een IPPC-installatie.99 Een IPPC-installatie is een 
installatie waarin één of meer van de industriële activiteiten uit bijlage I van de Europese 
Richtlijn industriële emissies (hierna: RIE)100 plaatsvinden en waarbij de activiteit boven de 
drempelwaarde uitkomt.101 De RIE bevat milieu-eisen voor deze grote milieuvervuilende 
bedrijven. De RIE heeft 7 richtlijnen samengevoegd tot 1 richtlijn.102 De belangrijkste daarvan 
is de voormalige IPPC-richtlijn.103 De RIE eist dat bedrijven de installatie pas in bedrijf nemen 
als deze over een omgevingsvergunning milieu beschikken. Deze vergunning moet voldoen aan 
de zogenaamde best beschikbare technieken (hierna: BBT). De BBT staan vermeld in Europese 
referentiedocumenten, de BREF’s. In Nederland is de RIE in de Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht (hierna: Wabo)104 en in de Waterwet geïmplementeerd. De BBT-conclusies 
van BREF’s moeten binnen 4 jaar na vaststelling door Europa doorwerken in vergunningen. De 
RIE bevat een indicatieve lijst van de belangrijkste stoffen waarmee de vergunningverlening in 
geval van emissie naar lucht of water rekening moet houden. De vergunning moet voor deze 
(groepen van) stoffen emissiegrenswaarden bevatten als deze stoffen in aanmerkelijke 
hoeveelheden uit de inrichting kunnen vrijkomen en direct of door overdracht tussen water, 
lucht en bodem nadelige gevolgen voor het milieu kunnen veroorzaken.105 
De RIE bevat dus een vergunningplicht en geeft milieuvoorschriften voor de meest 
milieubelastende installaties in Europa. In Nederland gaat het om circa 3800 installaties, 
waaronder energiecentrales, raffinaderijen, bedrijven in de chemie en afvalverbranding.106 
Inrichtingen met een IPPC-installatie en BRZO-inrichtingen zijn vergunningplichtig. Dit is 
geregeld in artikel 2.1, lid 2 van het Besluit omgevingsrecht (hierna: Bor) respectievelijk artikel 
2.1, lid 2 en bijlage I, onderdeel B, lid 1, onder a van het Bor.107  
 
 
3.2.1  Bevoegdheidstoedeling bestuursrechtelijke handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen  
 
In het bestuursrecht wordt de term handhaving gebruikt als het gaat om de naleving van regels. 
Van bestuursrechtelijke handhaving wordt gesproken als sancties worden opgelegd door 
bestuursorganen en als gebruik wordt gemaakt van bestuursrechtelijke instrumenten. De regels 
van bestuursrechtelijke handhaving zijn opgenomen in hoofdstuk 5 van de Algemene wet 
bestuursrecht (hierna: Awb)108 en de Wabo. Paragraaf 5.4 van de Wabo bevat, in aanvulling op 
de Awb, enkele regels ten aanzien van het opleggen van de last onder bestuursdwang, de last 
onder dwangsom en intrekking van de vergunning als sanctie. Een definitie (en nadere 
uitwerking) hiervan staat vermeld in titel 5.1 en 5.3 van de Awb. Voor het gemeentebestuur 
bevat artikel 125 Gemw de juridische grondslag om met een last onder bestuursdwang op te 
treden in het kader van handhaving van de regels die het gemeentebestuur uitvoert. Voor het 
                                                 
99  IPPC staat voor Integrated Pollution Prevention and Control: geïntegreerde preventie en bestrijding van  
verontreiniging.   
100  Richtlijn nr. 2010/75/EU van het Europees Parlement en de Raad van de Europese Unie van 24 november 2010 
inzake industriële emissies (geïntegreerde preventie en bestrijding van verontreiniging) (PbEU 2010, L 334).  
101  De definitie van een IPPC-installatie staat in artikel 1.1. Wabo. 
102  IPPC-richtlijn, Richtlijn grote stookinstallaties, Afvalverbrandingsrichtlijn, Oplosmiddelenrichtlijn en 3 
richtlijnen voor de titaandioxide-industrie.  
103  Europese Richtlijn 96/61/EG Integrated Pollution Prevention and Control van de Raad van 24 september 1996, 
gecodificeerd 2008/01/EG.  
104  Wet van 6 november 2008, Stb. 2008, 496 en Stb. 2010, 231.  
105  Infomil 4.3 Richtlijn industriële emissies. 
106  Brief van 9 november 2011, kenmerk IENM/BSK-2011/153418 betreffende implementatie RIE van Ministerie  
  Infrastructuur en Milieu, p. 1.   
107  Besluit van 25 maart 2010, houdende regels ter uitvoering van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(Besluit omgevingsrecht), Stb. 2010, 143. 
108  Wet van 4 juni 1992, houdende algemene regels van bestuursrecht, Stb. 1993, 693.  
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provinciebestuur staat de juridische grondslag in artikel 122 Provw.109 Artikel 5.15 van de 
Wabo biedt de betrokken minister de bevoegdheid tot oplegging van een last onder 
bestuursdwang in de gevallen dat hij het bevoegde gezag is of in de gevallen dat geen ander 
bestuursorgaan bevoegd is.  
Ingevolge artikel 5.2, lid 1, onder a Wabo heeft het bevoegd gezag tot taak zorg te dragen voor 
de bestuursrechtelijke handhaving van het bepaalde bij of krachtens de betrokken wetten.110  
Artikel 1.1, lid 1 Wabo definieert het begrip bevoegd gezag als: ‘Het bestuursorgaan dat 
bevoegd is tot het nemen van een besluit ten aanzien van een aanvraag om een 
omgevingsvergunning of ten aanzien van een al verleende omgevingsvergunning’.  
Het bevoegd gezag, dat beslist op de aanvraag om een omgevingsvergunning, is dus ook 
bevoegd gezag voor de bestuursrechtelijke handhaving.111  
 
De hoofdregel is dat burgemeester en wethouders (hierna: B&W) bevoegd zijn om handhavend 
op te treden, tenzij bij AMvB gedeputeerde staten (hierna: GS) of een minister als het bevoegde 
gezag zijn aangewezen.112 Dit is gebaseerd op artikel 2.4 Wabo.  
In de AMvB, het Bor, is de afwijking van deze hoofdregel geregeld. Op basis van artikel 3.3, 
lid 1 Bor zijn GS het bevoegd gezag voor de bestuursrechtelijke handhaving ten aanzien van: 
- alle inrichtingen die onder het BRZO 2015 vallen;113  
- alle inrichtingen waartoe een installatie behoort voor een industriële activiteit als 
bedoeld in bijlage I, categorie 4, van de RIE (hierna: IPPC 4-inrichting). Deze categorie 
betreft de chemische industriebedrijven;114 
- alle inrichtingen waartoe een IPPC-installatie behoort én waarvoor GS als bevoegd 
gezag zijn aangewezen in bijlage I van het Bor. De inrichting moet aan beide 
voorwaarden voldoen. Alleen dan zijn GS bevoegd gezag voor een IPPC-inrichting, die 
geen BRZO- of IPPC 4-inrichting is.115 Dit brengt met zich mee dat veel inrichtingen, 
waartoe geen IPPC-installatie behoort, niet onder GS vallen, ook al wijst bijlage I van 
het Bor GS als bevoegd gezag aan. Ook zijn er veel IPPC-inrichtingen die niet onder 
GS vallen. Denk aan IPPC-veehouderijen waarbij bijlage I van het Bor GS niet als 
bevoegd gezag aanwijst.  
 
In 2014 heeft de Commissie Wolfsen het rapport ‘VTH: Vertrouwen, Tempo en Helderheid’ 
uitgebracht. De conclusie in dit rapport is dat de provincies voor alle BRZO-bedrijven het 
bevoegd gezag moeten worden.116 De BRZO-bedrijven zijn grote risico-bedrijven en uit de 
analyse, die de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur voor de Commissie Wolfsen heeft 
verricht, blijkt dat met name deze bedrijven tot politieke, bestuurlijke en maatschappelijke 
discussie leiden.117 Per 1 januari 2016 zijn daarom, door een wijziging van het Bor, GS het 
bevoegd gezag geworden voor de verlening en/of weigering van de omgevingsvergunning en 
                                                 
109  Op grond van artikel 5:32 Awb is een bestuursorgaan ook bevoegd om in plaats van een last onder 
bestuursdwang een last onder dwangsom op te leggen.  
110  Als betrokken wetten worden aangemerkt de Wabo, en de wetten bedoeld in artikel 5.1 van de Wabo, voor zover  
  bij of krachtens die wetten is bepaald dat Hoofdstuk 5 van de Wabo van toepassing is. De wetten waarom het  
krachtens artikel 5.1 Wabo om kan gaan zijn: Flora- en Faunawet, Kernenergiewet, Monumentenwet 1998,   
Natuurbeschermingswet 1998, Ontgrondingenwet, Wet bescherming Antarctica, Wet bodembescherming, Wet  
geluidhinder, Wet inzake de luchtverontreiniging, Wet milieubeheer, Wet ruimtelijke ordening, Waterwet en de  
Woningwet 
111  Artikel 5.2 Wabo en artikel 1.1 lid 1 Wabo.  
112  Daarnaast regelt artikel 2.4 lid 4 en 5 Wabo ook nog afwijkingen op de hoofdregel.  
113  Artikel 3.3 lid 1 onder a Bor; Behoudens zes mijnbouwwerken voor de ondergrondse opslag van gevaarlijke   
stoffen waarvoor de Minister van Economische Zaken bevoegd gezag is; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 8,  
p. 6.  
114  Artikel 3.3 lid 1 onder a Bor.  
115  Artikel 3.3 lid 1 onder b Bor.  
116  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 16 en 54. 
117  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 11 en 14. 
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de bestuursrechtelijke handhaving van alle BRZO-inrichtingen en alle IPPC 4-inrichtingen.118 
Door deze wijziging van het Bor is het bevoegd gezag van 183 BRZO-inrichtingen en 20  
IPPC-4 inrichtingen van de gemeente verschoven naar de provincie.119   
De minister wordt daardoor interbestuurlijk toezichthouder op de provincies voor de taken met 
betrekking tot alle BRZO-inrichtingen, hetgeen daarmee eenduidig en helder is belegd. De 
provincie wordt op deze manier verlost van de dubbelrol die zij heeft met betrekking tot 
BRZO-taken, vaak bevoegd gezag en soms interbestuurlijk toezichthouder op gemeentelijk 
gezag. Hiermee wordt de constitutionele ordening van het openbaar bestuur een stuk helderder 
volgens de commissie Wolfsen.120 121 
 
 
3.2.2  Hoe is de bestuursrechtelijke handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen geregeld in de Wet 
VTH? 
 
De aanleiding voor de Wet VTH is het in 2008, acht jaar na de vuurwerkramp in Enschede, 
verschenen rapport ‘De tijd is rijp’ van de Commissie Mans. De Commissie Mans constateert 
in dit rapport dat de handhaving van het omgevingsrecht veel te wensen overlaat. Het centrale 
probleem is volgens de Commissie Mans vrijblijvendheid in samenwerking en uitvoering in 
combinatie met fragmentatie van de handhavingsstructuur voor het omgevingsrecht. Er zijn 
namelijk meer dan 500 instanties verantwoordelijk voor de handhaving van het 
omgevingsrecht. De structuur van de handhaving is te versnipperd en de uitwisseling van 
informatie is te vrijblijvend. Daarnaast is de schaal van veel gemeenten te klein voor een 
toereikende handhaving. Om de kwaliteit van de handhaving te verbeteren acht de Commissie 
Mans het noodzakelijk dat in heel Nederland 25 omgevingsdiensten worden ingesteld. De 
Commissie Mans stelt dat de wetgever aan zet is voor het verplicht invoeren van regionale 
omgevingsdiensten. De tijd is er rijp voor volgens de Commissie Mans.122  
 
De Eerste Kamer der Staten-Generaal heeft vervolgens op 8 december 2015 de Wet VTH 
aangenomen. Genoemde wet is op 14 april 2016 in werking getreden.123 Deze wet voegt een 
nieuw hoofdstuk, hoofdstuk 5.2 Kwaliteitsbevordering en samenwerking, toe aan de Wabo. De 
Wabo is een bijzondere wet en hierin worden bestuursrechtelijke regels gesteld voor een 
bijzonder deelterrein van het bestuursrecht: het omgevingsrecht. De algemene wet op het 
                                                 
118  Besluit van 29 oktober 2015 tot wijziging van het Besluit omgevingsrecht (wijziging bevoegd gezag voor BRZO  
 en RIE-4), Stb. 2015, 413, ARTIKEL I; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 6; Kamerstukken II 2014/15,  
     33872, 8, p. 9. 
119  Stb. 2015, 413, p. 3. 
120  Rapport commissie Wolfsen 2014, p. 15, 42 en 45. 
121  In een eerder stadium is, per 1 oktober 2010, het bevoegd gezag voor het milieudeel van de 
omgevingsvergunning voor circa 4700 ‘voormalige provinciale inrichtingen’ al verschoven van GS naar B&W. 
(Zie package deal Kamerstukken II 2008/09, 29383, 130, p. 1 en 11; Kamerstukken II 2008/09, 22343, 215,  
 p. 11.) GS hielden voor deze inrichtingen tot 1 januari 2014 de deelbevoegdheid om een verklaring van geen 
bedenkingen (hierna: vvgb) voor het milieudeel af te geven. Het Rijk, het IPO en de VNG hadden afgesproken 
dat, op het moment dat er een landsdekkend netwerk van omgevingsdiensten zou zijn, de bevoegdheid van GS 
om een vvgb af te geven zou vervallen. Omdat deze afspraak volgens de wetgever op 1 januari 2014 was 
nagekomen is die bevoegdheid van GS per die datum vervallen. (Besluit van 29 november 2013, houdende 
vaststelling van het tijdstip waarop artikel 1.2a van het Activiteitenbesluit milieubeheer en enkele artikelen van 
het Besluit omgevingsrecht (vvgb) vervallen (Stb. 2013, 521)). (Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 6 en 34;  
 Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7,  p. 3 en 17.) Deze bevoegdheidsverschuiving had echter niet betrekking op 
de IPPC/BRZO-inrichtingen. Volgens het vervallen artikel 6.7 Bor voor ‘voormalige provinciale inrichtingen’ 
gold lid 1 niet voor IPPC/BRZO-inrichtingen.   
122  Rapport Commissie Mans 2008, p. 6-10, 31, 33, 45, 48, 49, 61; Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 1, 3, 4;    
  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 2.   
123  Stb. 2016, 139.  
 23 
terrein van het bestuursrecht is de Awb.124 In de Awb zijn onderwerpen opgenomen die voor 
het gehele bestuursrecht gelden. De bijzondere wetgever hoeft dan niet meer in de Awb 
geregelde onderwerpen te voorzien. In aanwijzing 49 van de Aanwijzingen voor de regelgeving 
staat vermeld dat in bijzondere wetten alleen wordt afgeweken van algemene wetten, indien dit 
noodzakelijk is.125 Bovendien moet een afwijking in de MvT bij de bijzondere wet worden 
gemotiveerd.  
Doel van de Wabo is integratie van vergunningen op het terrein van bouwen, ruimte en milieu 
tot één omgevingsvergunning, zodat de aanvrager voor zijn project maar één aanvraag voor één 
omgevingsvergunning hoeft in te dienen. Deze aanvraag wordt door één bevoegd gezag 
beoordeeld en doorloopt één procedure. Het bevoegd gezag voor de verlening van de 
omgevingsvergunning draagt tevens zorg voor de bestuursrechtelijke handhaving van de 
omgevingsvergunning. Dit één-loket-systeem van de Wabo is ingevoerd om de administratieve 
lasten van burgers en bedrijven te verminderen.126 
Het doel van de Wet VTH is het structureel verbeteren van de kwaliteit van de uitvoering van 
de vergunningverlening, het toezicht en handhaving (hierna: VTH) op het gebied van het 
omgevingsrecht.127 Het achterliggende doel is om rampen, branden en ongelukken, zoals bij de 
vuurwerkramp in Enschede en de bedrijven Odfjell, Thermphos en Chemie-Pack, te 
voorkomen. Naar de mening van de wetgever is, door deze laatste drie incidenten, het besef dat 
verbetering van het VTH-stelsel urgent is alleen maar toegenomen.128 Deze wet moet de 
veiligheid en de gezondheid in de leefomgeving borgen.129  
 
Naar de mening van de wetgever is de vorming van een landsdekkend netwerk van 
omgevingsdiensten een belangrijke randvoorwaarde om de nagestreefde verbeteringen te 
kunnen realiseren.130 De Wet VTH verplicht daarom GS en B&W tot het instellen van een 
omgevingsdienst. De Wet VTH verplicht GS en B&W daarnaast om bij AMvB aangewezen 
taken uit te laten voeren door een omgevingsdienst. Dit is het zogenaamde basistakenpakket 
(hierna: basistakenpakket) (artikel 5.3, lid 4 Wet VTH). In de AMvB, artikel 7.1, lid 1 in 
samenhang met bijlage IV van het ontwerpbesluit tot wijziging van het Bor (verbetering 
vergunningverlening, toezicht en handhaving) (hierna: ontwerpbesluit Bor) staat het 
basistakenpakket van de omgevingsdienst beschreven.131 Daaruit blijkt dat de omgevingsdienst 
onder andere belast wordt met het voorbereiden van beschikkingen omtrent de 
omgevingsvergunning en het voorbereiden van beschikkingen tot handhaving van de 
IPPC/BRZO-inrichtingen en het toezicht op de naleving hiervan. Zie categorie 1 en 3 van 
bijlage IV en artikel 7.1, lid 1 ontwerpbesluit Bor.132  
In de Wet VTH is sprake van het opdragen van taken en niet van het overdragen van 
bevoegdheden.133 De omgevingsdienst bereidt daarom alleen de besluiten, zoals bijvoorbeeld de 
beslissing op een aanvraag om een omgevingsvergunning of een bestuurlijk 
                                                 
124  Zie artikel 107 Gw. Er zijn meer wetten die als ‘algemeen’ moeten worden beschouwd, Zie de toelichting op 
aanwijzing 49 van Aanwijzingen voor de regelgeving, zoals de Algemene termijnenwet, Bekendmakingswet, 
Gemeentewet, Provinciewet, Waterschapswet, Kaderwet adviescolleges, Kaderwet zelfstandige bestuursorganen, 
Wet bescherming persoonsgegevens, Wet op de bedrijfsorganisatie, Wet op de economische delicten, Wet op de 
rechterlijke organisatie, Wet openbaarheid van bestuur en de Algemene wet op het binnentreden. 
125  Circulaire van de Minister-President van 18 november 1992, Stcrt. 1992, 230.  
126  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 4, p. 3; Kamerstukken II 2006/07, 30844, 3, p. 14; Rapport Evaluatie van het   
 vernieuwde VTH-stelsel 2015, p. 15 en  68.  
127  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 4, p. 7 en 8. 
128  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 4; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 6; Kamerstukken II 2015/16,  
  3872, 18, p. 2, 7, 9.   
129  Handelingen I 2015/16, 10, item 7, p. 10-7-1.   
130  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 6; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 23. 
131  Ontwerpbesluit van 13 juli 2016 tot wijziging van het Besluit omgevingsrecht (verbetering vergunningverlening, 
toezicht en handhaving), bijlage bij Kamerstukken II 2015/16, 33118, 32.  
132  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 11, p. 2.   
133  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 8, p. 8; Handelingen I 2015/16, 10, item 7, p. 10-7-2. 
 24 
handhavingsbesluit, voor.134 GS en B&W blijven dus bevoegd gezag (om besluiten te nemen) 
voor vergunningverlening, toezicht en handhaving van het basistakenpakket. Zij kunnen die 
bevoegdheid mandateren aan de directeur van de omgevingsdienst. Dit wordt door de wetgever 
ten aanzien van de handhavingsbevoegdheden135 wenselijk gevonden, maar GS en B&W 
worden hiertoe niet verplicht.136 
Uitsluitend zes omgevingsdiensten, die in bijlage V van het ontwerpbesluit Bor zijn 
aangewezen, mogen de VTH-taken met betrekking tot alle BRZO-inrichtingen en 
IPPC 4-inrichtingen in Nederland uitvoeren (zogenaamde BRZO-omgevingsdiensten).137 
Om een goede kwaliteit van de VTH door omgevingsdiensten te waarborgen draagt de Wet 
VTH provinciale staten (hierna: PS) en de gemeenteraad vervolgens op om een verordening 
vast te stellen over de uitvoering en handhaving van het basistakenpakket door de 
omgevingsdiensten (artikel 5.4 Wet VTH).138 Het IPO en de VNG hebben hiertoe een 
modelverordening kwaliteit vergunningverlening, toezicht en handhaving omgevingsrecht 
opgesteld, die door alle gemeenteraden en PS kan worden vastgesteld (hierna: Verordening 
kwaliteit VTH).139 Er zijn kwaliteitscriteria ontwikkeld waaraan vergunningverlening, toezicht 
en handhaving in het Omgevingsrecht moeten voldoen.140 Dit heeft geleid tot de set 
kwaliteitscriteria 2.1 Voor vergunningverlening, toezicht en handhaving krachtens de Wabo 
van 7 september 2012 (hierna: kwaliteitscriteria).141 De kwaliteitscriteria hebben zowel 
betrekking op de kwaliteit van de organisatie als de kwaliteit van de medewerkers. De  
Landelijke Handhavingsstrategie is opgenomen in paragraaf 5.2.4 van de kwaliteitscriteria.  
De kwaliteitscriteria maken inzichtelijk welke kwaliteit burgers, bedrijven en instellingen, maar 
ook overheden onderling, mogen verwachten bij de uitvoering of de invulling van de taken op 
het gebied van VTH. In artikel 5 van de Verordening kwaliteit VTH worden de 
kwaliteitscriteria van toepassing verklaard op de betrokken wetten.142 Dit artikel strekt ertoe dat 
van de kwaliteitscriteria voor de uitvoering van de VTH-taken gebruik wordt gemaakt. Tot slot 
is in de Wet VTH de verplichting opgenomen om toezichtinformatie te delen, informatie uit te 
wisselen en periodiek regionaal af te stemmen over handhavingsprioriteiten en programma’s. 
Dit ter verbetering van de afstemming en informatie-uitwisseling tussen provincies, gemeenten, 
waterschappen en het Openbaar Ministerie (hierna: OM), politie en de toezichthouders van het 
Rijk.  
                                                 
134  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 20; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 18 en 21.  
135  Bijvoorbeeld tot oplegging van een last onder dwangsom, last onder bestuursdwang of intrekking van een   
     vergunning of ontheffing op grond van artikel 5.19 Wabo.  
136  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 16 en 20; Kamerstukken II 2013/14, 33872, 4, p. 7; Kamerstukken II  
  2014/15, 33872, 7, p. 9, 15, 18; Handelingen I 2015/16, 10, item 7, p. 10-7-2. 
137  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 2; Artikel 5.3 lid 4 Wabo en artikel 7.1 lid 3 ontwerpbesluit Bor.  
138  ‘Uitvoering en handhaving’ betekent vergunningverlening, toezicht en handhaving (zie bijlage bij  
  Kamerstukken II 2015/16, 33872, 19, p. 6).  
139  Bijlage bij Kamerstukken II 2015/16, 33872, 19.  
140  De definitie van kwaliteitscriteria staat in artikel 1 van de Verordening kwaliteit VTH; De kwaliteitscriteria zijn  
  afgebakend tot artikel 2.1 Wabo, artikel 5.2 lid 1 Wabo, artikel 2.12 lid 1 onder a sub 3 Wabo en de rechtstreekse  
  verboden op grond van de wetten en artikelen die in bijlage 1 van de kwaliteitscriteria zijn opgenomen. De  
  criteria hebben geen betrekking op artikel 2.2 van de Wabo (Kwaliteitscriteria 2.1 2012, p. 7 en 8). 
141  Kwaliteitscriteria 2.1. 2012. 
142  Als betrokken wetten worden aangemerkt de Wabo, en de wetten bedoeld in artikel 5.1 Wabo, voor zover bij of   
  krachtens die wetten is bepaald dat Hoofdstuk 5 van de Wabo van toepassing is. De wetten waarom het 
  krachtens artikel 5.1 Wabo om kan gaan zijn: Flora- en Faunawet, Kernenergiewet, Monumentenwet 1998,  
  Natuurbeschermingswet 1998, Ontgrondingenwet, Wet bescherming Antarctica, Wet bodembescherming, Wet  
geluidhinder, Wet inzake de luchtverontreiniging, Wet milieubeheer, Wet ruimtelijke ordening, Waterwet en de  
Woningwet.  
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Samenvattend worden GS en B&W wettelijk verplicht tot samenwerking in een regionale 
omgevingsdienst en om de bij AMvB aangewezen taken door deze omgevingsdienst uit te laten 
voeren.143 GS of B&W zijn het bevoegde gezag (om de beschikkingen te geven) voor 
handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen144, maar de voorbereidende taken hiervan (= het 
voorbereiden van deze beschikkingen) moeten door deze regionale omgevingsdienst worden 




3.3  Wat zijn regionale omgevingsdiensten?  
 
De Wet VTH verplicht tot regionale samenwerking. Deze wet verplicht GS en B&W tot het 
instellen van een omgevingsdienst. Het werkgebied van een omgevingsdienst moet overeen 
komen met het werkgebied van één of meer veiligheidsregio’s en de omgevingsdienst moet de 
status van een openbaar lichaam als bedoeld in artikel 8, lid 1 Wet gemeenschappelijke 
regelingen (hierna: WGR) hebben (artikel 5.3, lid 1, 2 en 3 Wet VTH).146 De Wet VTH 
verplicht daarnaast dat het basistakenpakket door een omgevingsdienst moet worden 
uitgevoerd.  
 
Nu een gemeenschappelijk openbaar lichaam als samenwerkingsvorm verplicht wordt 
voorgeschreven betekent dit dat de WGR van toepassing is. De WGR is de organieke wet om 
de publiekrechtelijke samenwerking tussen openbare lichamen op verschillende niveaus te 
regelen. Voor gemeenschappelijke regelingen tussen gemeenten en provincies is hoofdstuk IV 
WGR van toepassing. 
  
Vanaf 1 januari 2015 kent de WGR vijf vormen van samenwerking. Met de recente 
wetswijziging is de bedrijfsvoeringsorganisatie aan de bestaande mogelijkheden toegevoegd.  
De samenwerkingsvormen zijn:  
- Gemeenschappelijk openbaar lichaam (artikel 8, lid 1 WGR en artikel 135 Gw) 
- Gemeenschappelijk orgaan (artikel 8, lid 2 WGR) 
- Centrumconstructie (artikel 8, lid 4 WGR) 
- Regeling zonder meer (artikel 8 en artikel 1 WGR) 
- Bedrijfsvoeringsorganisatie (artikel 8, lid 3 WGR) 
Het gemeenschappelijk openbaar lichaam, waartoe de Wet VTH verplicht, is de zwaarste 
variant. Een gemeenschappelijk openbaar lichaam wordt bij gemeenschappelijke regeling 
ingesteld. Een gemeenschappelijke regeling is een publiekrechtelijke overeenkomst tussen 
bestuursorganen. Een gemeenschappelijk openbaar lichaam beschikt over rechtspersoonlijkheid 
en kan dus zelfstandig deelnemen aan het rechtsverkeer. Dit betekent dat het openbaar lichaam 
zelf ambtenaren in dienst kan nemen en zelfstandig rechtshandelingen kan verrichten. Het 
bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam moet bestaan uit een algemeen bestuur, 
dagelijks bestuur en een voorzitter (artikel 12, lid 1 WGR). Het is afhankelijk van de in te 
brengen taken wie bevoegd is om een gemeenschappelijke regeling te treffen. Dit is afhankelijk 
van aan welk bestuursorgaan (de gemeenteraad, B&W, de burgemeester, PS, GS, de 
Commissaris van de Koning) de taak wettelijk is toegekend. De deelnemers aan een 
gemeenschappelijke regeling kunnen bij deze regeling hun bevoegdheden van regeling en 
bestuur overdragen aan het bestuur van het openbaar lichaam (artikel 30, lid 1 WGR).147 
                                                 
143  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 1, 5, 10, 17, 31. 
144  Artikel 1.1 lid 1, artikel 2.4 en artikel 5.2 lid 1 onder a Wabo en artikel 3.3 lid 1 Bor.  
145  Artikel 5.3, lid 4 Wet VTH en categorie 1 en 3 van bijlage IV en artikel 7.1 lid 1 ontwerpbesluit Bor.  
146  Wet van 1 april 1950, Stb, K, 120, nieuwe regeling bij wet van 20 december 1984, Stb. 1984, 667 en Stb. 1984,  
  676.  
147  Handreiking voor toepassing WGR 2015, p. 12, 16, 38-45; Raad voor het openbaar bestuur 2015, p. 21-23.  
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Het bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam heeft dus geen eigen geattribueerde 
publiekrechtelijke bevoegdheden.148 Het ontvangt zijn bevoegdheden namelijk van de 
deelnemers aan de gemeenschappelijke regeling.149  
 
In principe kan een provincie en gemeente op elk terrein, waarop zij taken uitvoert, 
samenwerken met andere openbare lichamen en rechtspersonen. Vaak wordt onderscheid 
gemaakt in beleidsuitvoeringstaken op grond van een publiekrechtelijke bevoegdheid (geven 
van beschikkingen zoals vergunningen of besluiten tot handhaving) en in bedrijfsvoeringstaken 
(ondersteunende administratieve taken). Ook worden beleidsbepalende taken en bevoegdheden 
(verordeningen en beleidsregels) overgedragen.150  
 
De democratische legitimiteit van samenwerkingsverbanden is al decennia onderwerp van 
discussie. De grote decentralisatieoperaties in het sociaal domein per 1 januari 2015 waren de 
aanleiding om de democratische legitimiteit van regionale samenwerkingsverbanden weer 
tegen het licht te houden. Daarom vroeg minister Plaskerk, naar aanleiding van de motie 
Bergkamp151, op 27 juni 2014 advies aan de Raad voor het openbaar bestuur (hierna: Rob) over 
de democratische legitimiteit van samenwerkingsverbanden in het sociaal domein. Op  
19 januari 2015 verscheen het eerste deel van het advies152 en in december 2015 het tweede.153 
Het advies besteedt ook aandacht aan andere domeinen, zoals de Wet VTH, omdat het 
vraagstuk van democratische legitimiteit van regionale samenwerkingsverbanden in meerdere 
beleidsdomeinen speelt en het ook een rol speelt in discussies over opschaling en 
bestuurskracht.154 
De Rob constateert dat er een verschil bestaat tussen wet en werkelijkheid: er is een verschil 
tussen de formele kant van het systeem van samenwerken en het functioneren in de praktijk. 
Het principe van verlengd lokaal bestuur en de WGR funderen in formele zin de democratische 
legitimiteit van regionale samenwerkingsverbanden. Gemeenteraadsleden ervaren echter dat zij 
weinig invloed hebben. Ongeacht de vorm van samenwerking (publiek of privaat) en ongeacht 
het domein van samenwerking (beleid of uitvoering) is de invloed en controle van de 
volksvertegenwoordiging op samenwerking een terugkerend punt van zorg.155 Ook uit eerder 
onderzoek, van Partners+Pröpper uit 2005, blijkt dat een meerderheid van gemeenten en 
provincies ontevreden is over het democratisch gehalte van samenwerking.156  
                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                  
Er zijn in Nederland inmiddels 29 regionale omgevingsdiensten gevormd. Deze 
omgevingsdiensten vormen samen een landsdekkend geheel. Het gaat om 5000 mensen die 
betrokken zijn bij het oprichten van omgevingsdiensten in heel Nederland.157 Regionale 
bundeling betekent in de praktijk dat nog dezelfde mensen dezelfde taken uitvoeren, alleen 
regionaal gebundeld in één organisatie.158 26 van de 29 omgevingsdiensten zijn een openbaar 
lichaam als bedoeld in artikel 8 van de WGR. De provincies en gemeenten hebben in drie 
regio’s, twee in Overijssel en één in Limburg, ervoor gekozen om te werken met een 
                                                 
148  De enige geattribueerde taken zijn organisatorische taken. Voorbeelden hiervan zijn: het opstellen van de  
  begroting, een organisatieverordening, financiële verordeningen, arbeidsvoorwaardenregelingen en reglementen  
van orde. Van attributie is sprake wanneer de wetgever door het aannemen van een wet een nieuwe bevoegdheid   
in het leven roept en deze toekent aan een bestuursorgaan. 
149  Handreiking voor toepassing WGR 2015, p. 44. 
150  Raad voor het openbaar bestuur 2015, p. 16, 17; Handreiking voor toepassing WGR 2015, p. 12, 13.     
151  Kamerstukken II 2013/14, 33841, 161. 
152  Advies Raad voor het openbaar bestuur, ‘Democratische legitimiteit van samenwerkingsverbanden’, Den Haag,  
2015, bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33841, 171.  
153  Advies Raad voor het openbaar bestuur, ‘Wisselwerking, Naar een betere wisselwerking tussen gemeenteraden 
en de bovengemeentelijke samenwerking’, Den Haag, 2015.  
154  Raad voor het openbaar bestuur 2015, p. 4. 
155  Raad voor het openbaar bestuur 2015, p. 14. 
156  Partners & Pröpper 2005, p. 2-3.                              
157  Kamerstukken II 2015/16, 33872, 18, p. 17.  
158  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 34.  
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netwerkomgevingsdienst.159 De medewerkers van de netwerkomgevingsdiensten blijven in 
dienst van de deelnemende provincies en gemeenten. Bij deze netwerkomgevingsdiensten is 
geen sprake van een openbaar lichaam, maar is sprake van een netwerkorganisatie op basis van 
een bestuursovereenkomst tussen de betreffende bevoegde gezagen.160 Deze 
netwerkomgevingsdiensten mogen van de wetgever niet blijven bestaan en moeten per 1 januari 
2018 een openbaar lichaam zijn als bedoeld in de WGR. Artikel X, dat het overgangsrecht voor 
die omgevingsdiensten regelt, vervalt namelijk met ingang van 1 januari 2018.161 In de 
provincie Noord-Holland hebben verschillende gemeenten privaatrechtelijke overeenkomsten 
afgesloten met omgevingsdiensten. Ook deze samenwerkingsvorm mag van de wetgever niet 
blijven bestaan en deze valt niet onder het overgangsrecht van artikel X.162  
 
 
3.4  Conclusie  
 
In dit hoofdstuk is de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving van 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH beschreven. BRZO-inrichtingen zijn bedrijven die 
onder het BRZO 2015 vallen omdat er met grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen wordt 
gewerkt. IPPC-inrichtingen zijn de grote milieuvervuilende bedrijven die onder de RIE vallen. 
De wetgever heeft GS als bevoegd gezag aangewezen voor de bestuursrechtelijke handhaving 
van alle BRZO-inrichtingen en IPPC 4-inrichtingen. Voor de handhaving van de IPPC-
inrichtingen zijn GS het bevoegde gezag als er in de inrichting een IPPC-installatie staat én als 
GS als bevoegd gezag zijn aangewezen in bijlage I van het Bor. Aan beide voorwaarden moet 
zijn voldaan. Voor de overige IPPC-inrichtingen zijn B&W het bevoegde gezag voor 
handhaving.  
 
GS of B&W zijn dus het bevoegde gezag (om de beschikkingen te geven) voor handhaving van 
IPPC/BRZO-inrichtingen, maar de benodigde beschikkingen moeten door de desbetreffende 
regionale omgevingsdienst worden voorbereid. De Wet VTH verplicht GS en B&W namelijk 
tot samenwerking in een regionale omgevingsdienst en om de bij AMvB aangewezen taken 
door deze omgevingsdienst uit te laten voeren. Eén van die taken betreft het voorbereiden van 
de beschikkingen tot handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen. Het werkgebied van een 
omgevingsdienst moet overeen komen met het werkgebied van één of meer veiligheidsregio’s 
en de omgevingsdienst moet volgens de Wet VTH een openbaar lichaam als bedoeld in  
artikel 8 van de WGR zijn.   
De wetgever verplicht hier tot een uitzonderlijke constructie. GS of B&W zijn bevoegd gezag  
voor de handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen, maar mogen de beschikkingen tot 
handhaving niet zelf voorbereiden. Dit is een afwijking van het algemene bestuursrecht. 
Immers de Awb bepaalt dat het bestuursorgaan dat de beschikkingen geeft deze ook 
voorbereidt.163 Deze afwijking van de Awb is niet in de MvT van de Wet VTH gemotiveerd.   
Met deze uitzonderlijke constructie ligt het voor de hand dat er conflicten ontstaan tussen het 
bevoegd gezag en de omgevingsdienst. Immers GS en B&W zullen het niet altijd eens zijn met 
de door de omgevingsdienst voorbereide beschikkingen tot handhaving.   
 
Het aantal betrokken bevoegde bestuursorganen blijft ongewijzigd, want de Wet VTH laat het 
bevoegd gezag voor handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen ongemoeid. Er komt wel een 
actor bij in de vorm van een regionale omgevingsdienst (29 stuks). Het aantal organisaties 
                                                 
159  Regionale Uitvoeringsdienst Limburg Noord, Regionale Uitvoeringsdienst Twente en de Regionale   
  Uitvoeringsdienst IJsselland.  
160  Rapport Evaluatie van het vernieuwde VTH-stelsel 2015, p. 30; Kamerstukken II 2015/16, 33872, 18, p. 15. 
161  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 17; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 8, p. 8; Kamerstukken II 2014/15,  
  33872, 9, p. 3-5; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 10, p. 2-4; Kamerstukken II 2015/16, 33872, 18, p. 12, 14, 15;  
Stb. 2016, 139, p. 2.  
162  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 11, p. 2-3.  
163  Afdeling 4.1.2. Awb.  
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neemt door de Wet VTH dus toe, terwijl het advies van de Commissie Mans was om het aantal 
organisaties te beperken. De Wet VTH vergroot daarom de fragmentatie. Dit kan de informatie-
uitwisseling tussen bestuurlijke handhavers, politie en OM bemoeilijken. De Afdeling 
advisering heeft advies uitgebracht over het Wetsvoorstel VTH. Zij adviseert dan ook, in 
verband met de bevindingen van de Commissie Mans en de toets aan artikel 8, lid 2 EVRM, het 
aantal bestuursorganen te beperken dat betrokken is bij de informatie-uitwisseling in artikel  
5.8, lid 1 Wabo.164  
 
De Wet VTH doorbreekt, door het bij AMvB aanwijzen van VTH-taken die door een 
omgevingsdienst moeten worden uitgevoerd, niet formeel maar wel materieel het één-loket-
systeem van de Wabo. Hoewel de Wet VTH de toedeling van bevoegdheden aan GS en B&W 
ongemoeid laat, biedt het wel een grondslag om bij AMvB VTH-taken aan te wijzen die door 
een omgevingsdienst moeten worden uitgevoerd. Hierdoor ontstaat binnen de Wabo een 
hybride stelsel volgens de Afdeling advisering.165   
 
In de Wet VTH staan vormen van (re-)centralisatie, zoals verplichte vormen van samenwerking 
en detailbemoeienis met de wijze waarop de decentrale overheden uitvoering moeten geven aan 
hun taken.166 Het gevaar dreigt van gedetailleerd meebesturen door het Rijk op het terrein van 
de decentrale overheden. Volgens de Commissie Wolfsen is in het Wetsvoorstel VTH dan ook 
geen sprake van verlengd lokaal bestuur, maar worden de omgevingsdiensten 
uitvoeringsloketten van de rijksoverheid.167 Dit is ook de conclusie van Elzinga, De Greef & 
Munneke in hun rapport ‘Omgevingsdiensten onder de bestuurlijk-juridische loep’.168  
 
Vanwege het verplicht instellen van omgevingsdiensten gaat de Wet VTH tegelijkertijd over 
bestuurlijke inrichting en de opbouw van het bestuurlijk stelsel. De discussie over de inrichting 
van het stelsel wordt sterk sectoraal gevoerd. Er wordt gedacht vanuit inhoudelijke argumenten 
omtrent VTH-taken, zonder expliciete aandacht voor de wijze waarop het stelsel past en 
functioneert binnen het gehele openbaar bestuur. Terwijl dat een onderwerp en argument op 
zichzelf is. De discussie over de inrichting van het VTH-stelsel kan niet alleen een discussie 
zijn binnen die bewuste sector, maar is altijd ook en vooral een discussie over de verhouding 
tussen Rijk, provincies en gemeenten. De Commissie Wolfsen roept het Ministerie van BZK, 
dat stelselverantwoordelijkheid heeft voor het gehele openbaar bestuur, daarom op om meer 
systematisch gewicht te geven aan de deugdelijke inrichting en het behoud van het bestuurlijk 
stelsel. Volgens de Commissie lijkt het er in het Wetsvoorstel VTH op dat aan het ‘Huis van 
Thorbecke’ alles vergunningsvrij aangebouwd, heringericht en afgebroken en uitgebreid mag 
worden.169 
 
In het volgende hoofdstuk komt aan de orde hoe de bevoegdheidstoedeling van de 
bestuursrechtelijke handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zich verhoudt tot het 
in hoofdstuk 2 beschreven staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en medebewind.  
 
 
                                                 
164  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 4, p. 17 en 20; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 28. 
165  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 4, p. 3-5.  
166  Het centraal tot in detail vastleggen van uniforme kwaliteitscriteria, organisatievorm, overleggremia en  
  informatieverplichtingen; zie Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 15.  
167  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 6, 11, 15, 51.  
168  Elzinga, De Greef & Munneke 2014, p. 28 en 29. 
169  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 16 en 50.  
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4. Hoe verhoudt de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke   
handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zich tot het 
staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en medebewind?   
 
 
4.1  Inleiding 
 
In hoofdstuk 2 is het staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en medebewind beschreven. In het 
vorige hoofdstuk is de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving van 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH onderzocht. In dit hoofdstuk komt aan de orde hoe 
deze bevoegdheidstoedeling zich verhoudt tot het leerstuk van autonomie en medebewind.  
Dit vindt plaats door deze bevoegdheidstoedeling te toetsen aan het in paragraaf 2.4 opgestelde 
‘Toetsingskader voor toedeling van taken en bevoegdheden’. De Wet VTH verplicht ook tot 
regionale samenwerking. Deze wet verplicht GS en B&W om een regionale omgevingsdienst in 
te stellen, dat een gemeenschappelijk openbaar lichaam als bedoeld in de WGR is. Om die 
reden wordt om te beginnen onderzocht in hoeverre in het staatsrecht, met betrekking tot het 
instellen van openbare lichamen, rechtsbeginselen zijn gecodificeerd. Vervolgens wordt, in 




4.2  Rechtsbeginselen met betrekking tot het instellen van openbare lichamen in het openbaar 
bestuur van Nederland 
 
De Wet VTH verplicht GS en B&W tot het instellen van een regionale omgevingsdienst, dat 
een gemeenschappelijk openbaar lichaam als bedoeld in de WGR is. Het werkgebied van een 
omgevingsdienst moet overeen komen met het werkgebied van één of meer veiligheidsregio’s. 
De omgevingsdienst moet de bij AMvB aangewezen taken uitvoeren.170 Eén van die taken 
betreft het voorbereiden van de beschikkingen tot handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen. 
GS of B&W zijn het bevoegde gezag om de beschikkingen tot handhaving van IPPC/BRZO-
inrichtingen te geven, maar de benodigde beschikkingen moeten door de desbetreffende 
regionale omgevingsdienst worden voorbereid.  
 
Gemeenschappelijke openbare lichamen als bedoeld in de WGR hebben niets van doen met 
autonomie en/of medebewind. Daarom zijn die niet in hoofdstuk 2 aan de orde gekomen. 
Omdat de Wet VTH hiertoe wel verplicht wordt in dit hoofdstuk eerst onderzocht in hoeverre 
in het staatsrecht, met betrekking tot het instellen van openbare lichamen, rechtsbeginselen zijn 
gecodificeerd. 
 
In 2010 hebben de Radboud Universiteit Nijmegen en de Rijksuniversiteit Groningen een 
wetenschappelijke evaluatie van hoofdstuk 7 van de Gw uitgevoerd getiteld ‘Constitutionele 
normen en decentralisatie. Een evaluatie van hoofdstuk 7 Gw’ (hierna: Evaluatie hoofdstuk 7 
Gw). Hierin is hoofdstuk 12 ‘Gw en intergemeentelijke samenwerking’ de bijdrage van  
dr. M. Herweijer.171 Deze evaluatie is onderzocht op, in het staatsrecht gecodificeerde, 
rechtsbeginselen met betrekking tot het instellen van openbare lichamen. 
 
Ingevolge de Gw vormen het Rijk, provincie en gemeente de hoofdstructuur van het openbaar 
bestuur van Nederland. De Gw biedt, in artikel 134 en 135, ook ruimte voor de oprichting van 
andere openbare lichamen (hulpstructuren).172  
                                                 
170  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 1, 5, 10, 17, 31.      
171  Herweijer 2010, p. 223-240.  
172  Kamerstukken I 2014/15, CII, J, p. 17; Kamerstukken II 2014/15, 31570, 28, p. 17; Herweijer 2010, p. 237;  
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Op grond van artikel 134 Gw is het de wetgever die ‘andere openbare lichamen’ instelt en hun 
taken/bevoegdheden en de samenstelling van hun besturen bepaalt.173 Op grond van artikel 135 
Gw zijn het de organen van de openbare lichamen van de hoofdstructuur zelf, die aanvullende 
‘nieuwe openbare lichamen’ kunnen instellen op basis van de WGR en daaraan ter 
gemeenschappelijke behartiging taken/bevoegdheden overdragen.  
In het eerste geval (artikel 134 Gw) is sprake van openbare lichamen naast de hoofdstructuur 
omdat zij er los van staan. In het tweede geval (artikel 135 Gw) is sprake van openbare 
lichamen die een afgeleide zijn van de hoofdstructuur aangezien zij daaruit voortkomen. Zij 
worden bestuurd door afgevaardigden van de lichamen die hen hebben ingesteld. In beide 
gevallen is sprake van functioneel bestuur, dat betekent dat deze openbare lichamen een 
gesloten huishouding hebben. Zij voeren alleen de taken uit die de wet aan hen toekent 
(artikel 134 Gw) of de deelnemers van het samenwerkingsverband aan het openbaar lichaam 
overdragen (artikel 135 Gw).174 
 
Artikel 135 Gw vormt de basis voor de WGR. Dit artikel is open geformuleerd, zodat het de 
wetgever veel ruimte laat. Op basis van dit artikel zijn vele vormen van (intergemeentelijke) 
samenwerking mogelijk. De WGR voorziet dan ook in meerdere samenwerkingsvormen, 
waaronder het instellen van het openbaar lichaam als bedoeld in artikel 8, lid 1 WGR.175  
De grondwetgever heeft met artikel 135 Gw aan de wetgever veel vrijheid willen laten, maar de 
samenwerking tussen verschillende bestuursorgaan is wel aan constitutionele grenzen 
gebonden.176  
 
Sinds de herziening van de Gw in 1983 hebben zich op het vlak van (intergemeentelijke/ 
regionale) samenwerking belangrijke ontwikkelingen voorgedaan. Mijlpalen zijn de Kaderwet 
Bestuur in verandering (hierna: Kaderwet)177 en de gedeeltelijke integratie van deze Kaderwet 
in de WGR (hoofdstuk XI, Plusregio’s) in 2006 (hierna: WGR-plus).178 Op beide momenten 
van ‘regiemverandering’ werden argumenten gewisseld van constitutionele aard. Deze 
wetsvoorstellen zijn getoetst aan drie rechtsbeginselen die worden geborgd door  
hoofdstuk 7 van de Gw. Toetsing van beide wetten aan deze beginselen wordt verderop 
beschreven. Enerzijds wordt met een beroep op de medewindbepaling (artikel 124, lid 2 Gw) 
gesteld dat de wetgever taken kan toekennen aan provincies en gemeenten en de uitoefening 
van deze taken vergaand kan normeren. Anderzijds wordt verwezen naar de autonomiebepaling 
(artikel 124, lid 1 Gw). De Gw laat de regeling en het bestuur inzake hun huishouding over aan 
de provincie- en gemeentebesturen. Ook wordt gewezen op de directe democratische 
legitimatie van het gemeente- en provinciebestuur (artikel 129 Gw). De Gw schrijft immers 
voor dat leden van PS en de gemeenteraad rechtstreeks gekozen worden. Wetsvoorstellen, die 
decentrale overheden verplichten tot het instellen van samenwerkingsverbanden, worden vanaf 
1983 dan ook steeds getoetst aan drie rechtsbeginselen: het legaliteitsbeginsel (de wettelijke 
grondslag voor de toekenning van een medebewindstaak). Het autonomiebeginsel (de vrijheid 
van het bestuursorgaan zelf de organisatie van de beleidsuitvoering te regelen) en het 
democratiebeginsel (de eis dat rechtstreeks gekozen politici invloed kunnen uitoefenen op de 
beleidsuitvoering).179  
                                                                                                                                              
    Herweijer 2011, p. 59.  
173  Voorbeelden hiervan zijn de opgeheven openbare lichamen Rijnmond en Eindhoven. 
174  Kamerstukken I 2014/15, CII, J, p. 12-17; Kamerstukken II 2014/15, 31570, 28, p. 12-17; Herweijer 2010, 
p. 237; Herweijer 2011, p. 59. 
175  Herweijer 2010, p. 258. 
176  Herweijer 2010, p. 251. 
177  Wet van 21 april 1994, houdende voorzieningen ter bevordering van de totstandkoming van regionaal bestuur in   
daartoe aangewezen gebieden, Stb. 1994, 396. Ingetrokken per 1 januari 2006, Stb. 2005, 666, ARTIKEL XIX.  
Gebaseerd op artikel 134 Gw: Raad voor het openbaar bestuur 2003, p. 42. 
178  Wet van 24 november 2015 tot wijziging van de Wet gemeenschappelijke regelingen en enkele andere wetten   
met het oog op de instelling van plusregio’s (Wijzigingswet WGR-plus), Stb. 2005, 666 en Stb. 2005, 667;   
Plusregio’s zijn met ingang van 1 januari 2015 opgeheven,  Stb. 2014, 557. Gebaseerd op artikel 135 Gw.  
179  Herweijer 2011, p. 51 en 58.  
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Wanneer de wetgever aan gemeente- en provinciebesturen de vorm en schaal van hun 
samenwerking wil gaan voorschrijven, moeten er drie constitutionele vraagstukken worden 
beantwoord. In hoeverre wordt de autonomie van de decentrale overheden gerespecteerd? Hoe 
kan worden gezorgd dat direct gekozen volksvertegenwoordigers invloed kunnen uitoefenen op 
het gevoerde bestuur? Hoe wordt voorkomen dat de afgeleide vorm van verlengd lokaal bestuur 
in concurrentie treedt met het provinciebestuur of zich verzelfstandigd ten opzichte van de 
opdracht verlenende gemeentebesturen?180  
 
De Kaderwet en WGR-plus leren ook dat vrijwilligheid het uitgangspunt is bij samenwerking. 
Dit uitgangspunt is steeds van belang bij de discussie over de grenzen en mogelijkheden van 
(intergemeentelijke) samenwerking. Zolang er bij intergemeentelijke samenwerking sprake is 
van een afgeleide hulpstructuur en de beslissing tot het aangaan daarvan wordt overgelaten aan 
de vrije afweging van de decentrale overheden (artikel 135 Gw) is er geen sprake van een 
zelfstandige vierde bestuurslaag. De bestuurlijke autonomie van de decentrale overheden wordt 
dan gerespecteerd.181 Een vierde bestuurslaag is volgens de Gw niet toelaatbaar, omdat dit een 
wezenlijke inbreuk betekent op de hoofdstructuur van het openbaar bestuur van Nederland.182 
Het wordt niet mogelijk geacht om - zonder grondwetswijziging - openbare lichamen in te 
stellen die de provinciale of gemeentelijke taken in een bepaald gebied overnemen, zonder dat 
de betreffende provincie- of gemeentebesturen daartoe zelf het besluit hebben genomen. Het 
uitgangspunt voor lokaal en regionaal bestuur blijft de vrijwillige instemming van de 
gemeenten of provincies die taken (kunnen) overdragen. Dit houdt verband met artikel 124, 
lid 1 Gw, dat luidt: Voor provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur 
inzake hun huishouding aan hun besturen overgelaten (de autonomiebepaling).183  
 
Ook het uitgangspunt van de WGR is een vrijwillige samenwerking van provincies, gemeenten 
en/of waterschappen. Op deze manier respecteert de WGR het autonomiebeginsel van artikel 
124, lid 1 Gw.184 De wetgever heeft de vrijwilligheid van de WGR meerdere keren 
benadrukt.185  
 
Hieronder volgt de toetsing van de Kaderwet en WGR-plus aan de drie rechtsbeginselen met  
betrekking tot het instellen van openbare lichamen in het openbaar bestuur van Nederland.186 
Deze wetten laten zien dat er constitutionele grenzen zijn aan het wettelijk voorschrijven van de 
vorm en schaal van (intergemeentelijke) samenwerking.187  
De staatsrechtgeleerden Elzinga, Hennekens en Koekkoek oordeelden in hun IPO-advies in 
1993 dat de Kaderwet strijdig is met de Gw.188 In de Kaderwet stelt de wetgever de zeven 
samenwerkingsgebieden vast. De gebiedsbegrenzing wordt dus niet overgelaten aan de 
provincies of de samenwerkende gemeenten.189 De precieze begrenzing van de gebieden kan 
door de regering per AMvB worden vastgesteld.190 De Kaderwet schrijft voor dat het 
grootstedelijk regiobestuur een openbaar lichaam moet zijn.191 De in de zeven grootstedelijke 
regio’s samenwerkende gemeenten hebben bij de vormgeving van de voorgeschreven regeling 
niet de keuze een lichtere vorm te kiezen, zoals bijvoorbeeld een gemeenschappelijk orgaan. De 
deelnemende gemeenten kunnen aan het regionaal openbaar lichaam de bevoegdheid om 
                                                 
180  Herweijer 2011, p. 62.  
181  Herweijer 2010, p. 224 en 238; Herweijer 2011, p. 60. 
182  Raad voor het openbaar bestuur 2003, p. 46 en 66.  
183  Herweijer 2010, p. 224.  
184  Herweijer 2010, p. 227.  
185  Kamerstukken II 1992/93, 23139, 3, p. 2; Kamerstukken II 1999/00, 27008, 3, p. 3.    
186  Herweijer 2010, p. 231-236; Herweijer 2011, p. 51-57. 
187  Herweijer 2011, p. 51. 
188  Elzinga, Hennekens & Koekkoek 1993, p. 3, 6, 13 en 14. 
189  Artikel 2 Kaderwet bestuur in verandering.  
190  Artikel 3 Kaderwet bestuur in verandering. 
191  Artikel 8 Kaderwet bestuur in verandering. 
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belasting te heffen overdragen.192 De Kaderwet schrijft betrekkelijk gedetailleerd voor welke 
bevoegdheden de regeling moet bevatten, namelijk: het voeren van regionaal grondbeleid193 en 
regionaal vervoersbeleid.194 Ook enkele sectorwetten195 verlenen rechtstreeks taken aan de 
grootstedelijke regio’s zonder dat de deelnemende provincies of gemeenten daartoe zelf de 
machtiging verlenen.196 Hier is dus geen sprake van bevoegdheidstoekenning aan de 
hoofdstructuur: Rijk, provincies en gemeenten, hetgeen op basis van de Gw wel is vereist.197 
Als een deelnemende gemeente weigert medewerking te verlenen aan een besluit van het 
regiobestuur kan het regiobestuur in de plaats treden van de betreffende gemeente en het 
bedoelde besluit ter uitvoering brengen.198 Wanneer een gemeente weigert tot een regiobestuur 
toe te treden, kan deze gemeente tot toetreding worden gedwongen, uiteindelijk zelfs bij 
koninklijk besluit.199  
Naar het oordeel van de staatsrechtgeleerden is de Kaderwet strijdig met de Gw. Het eerste punt 
van kritiek is de omvang van het takenpakket van het grootstedelijk regiobestuur. Het tweede 
punt van kritiek is dat het algemeen bestuur (hierna: AB) van het regionaal openbaar lichaam 
aanwijzingen kan geven aan de deelnemende gemeenten met betrekking tot het 
huisvestingsbeleid.200 Ten derde kan aan het bestuur van het regionaal openbaar lichaam 
volgens de Kaderwet de bevoegdheid om belasting te heffen worden overgedragen. Deze drie 
elementen – omvangrijke huishouding, mogelijkheid dwang uit te oefenen over inliggende 
gemeenten en mogelijkheid tot belastingheffing – rechtvaardigen om te spreken van een 
zelfstandige (dus: vierde) bestuurslaag. Daarin voorziet de Gw niet.201  
Naar aanleiding van het advies van deze staatsrechtsgeleerden aan het IPO heeft de vaste 
commissie voor BZK advies ingewonnen bij de hoogleraren Burkens, Konijnenbelt, Kortmann 
en Van der Vlies. Deze hoogleraren bevestigen het standpunt van de staatsrechtgeleerden dat de 
Kaderwet de grondwettigheidstoets niet kan doorstaan.202 Nu er een grote mate van 
overeenstemming is onder de constitutionalisten moet er naar mijn mening vanuit worden 
gegaan dat de Kaderwet strijdig is met de Gw.        
 
In de Evaluatie hoofdstuk 7 Gw wordt vermeld dat toetsing van de Kaderwet aan de drie 
rechtsbeginselen, met betrekking tot het instellen van openbare lichamen in het openbaar 
bestuur van Nederland, het volgende oplevert. De Kaderwet verplicht tot de instelling van een 
regionaal openbaar lichaam met een combinatie van gemeentelijke en provinciale taken. 
Daarmee wordt de autonomie van zowel de provinciale als de gemeentelijke beleidsvoering 
doorkruist. Omdat dit regionale openbare lichaam niet expliciet in hoofdstuk 7 Gw als 
mogelijkheid wordt genoemd is het bezwaarlijk dat aan het regionaal openbaar lichaam een 
zelfstandige bevoegdheid kan worden verleend om belasting op te leggen aan burgers en een 
zelfstandige bevoegdheid heeft om eigen besluiten door te zetten tegen de wil van een 
afzonderlijk, democratisch gelegitimeerd gemeentebestuur. In het licht van het brede 
takenpakket, de zelfstandige heffingsbevoegdheid en de zelfstandige bevoegdheid besluiten 
door te zetten, is het bezwaarlijk dat het AB van het regionaal openbare lichaam niet 
rechtstreeks door de ingezetenen wordt gekozen.203   
 
                                                 
192  Artikel 13 Kaderwet bestuur in verandering.   
193  Artikel 14 Kaderwet bestuur in verandering.  
194  Artikel 16 en 17 Kaderwet bestuur in verandering.  
195  Wetten worden sectorwetten genoemd, omdat zij een bijzondere wet zijn voor een bepaalde sector; Wet op de  
  Jeugdzorg, Wet Personenvervoer en WRO, hoofdstuk IVA. 
196  Herweijer 2010 p. 231-236; Herweijer 2011, p. 52 en 53.  
197  Raijmakers 2014, p. 90; Handreiking voor toepassing WGR 2015, p. 44. 
198  Artikel 21 lid 2 Kaderwet bestuur in verandering. 
199  Artikel 26 lid 2 Kaderwet bestuur in verandering. 
200  Artikel 14 en 15 Kaderwet bestuur in verandering. 
201  Herweijer 2010, p. 232-233; Herweijer 2011, p. 53-54.  
202  Burkens, Konijnenbelt, Kortmann & Van der Vlies 1993, p. 9, 11, 13, 19, 20, 22. 
203  Herweijer 2010, p. 232-234; Herweijer 2011, p. 51-55.   
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In de Evaluatie hoofdstuk 7 Gw wordt over de WGR-plus het volgende vermeld. Een belangrijk 
verschil, tussen de Kaderwet en de WGR-plus, is dat bij de laatste het element van dwang 
(oplegging van de regeling, voorschrijven van de gebiedsgrenzen) in de definitie van de 
plusregio ontbreekt. Het beginsel van vrijwilligheid wordt in de WGR-plus gerespecteerd. Er is 
echter geen sprake van vrijblijvendheid. GS kunnen gemeenten uitnodigen om een 
gemeenschappelijke regeling aan te gaan en in de MvT staat dat een dergelijke uitnodiging niet 
vrijblijvend is.204 Ook kan, als een deelnemende gemeente onvoldoende medewerking verleent 
aan de uitvoering van door de wetgever aan het regiobestuur opgedragen bevoegdheden, het 
regiobestuur zelf in de plaats van een weigerachtige gemeente een besluit uitvoeren. De 
samenwerking is dan ook zeker niet vrijblijvend. De Evaluatie hoofdstuk 7 Gw vermeldt dat, 
uit de toetsing WGR-plus aan de drie rechtsbeginselen blijkt, er strijdigheid bestaat op het punt 
van het doorbreken van de grondwettelijke hoofdstructuur: Rijk, provincie en gemeente. Ook is 
er, gelet op de omvangrijke en ingrijpende taken die de regiobesturen uitvoeren, sprake van een 
democratisch tekort. De Evaluatie hoofdstuk 7 Gw vermeldt dat in dat opzicht, het IPO-advies 
van Elzinga, Koekkoek en Hennekens van 1993 nog steeds actueel is.205  
 
Samenvattend kan uit de (Evaluatie hoofdstuk 7) Gw, de Kaderwet, de WGR-plus en de 
kamerstukken van de WGR een aantal rechtsbeginselen met betrekking tot het instellen van 
openbare lichamen in het openbaar bestuur van Nederland worden afgeleid. Deze, in het 
staatsrecht gecodificeerde rechtsbeginselen, worden hieronder op een rij gezet.  
 
Het toetsingskader voor het instellen van openbare lichamen. 
1.  Autonomiebeginsel: Het autonomiebeginsel houdt ook in: de vrijheid van het 
bestuursorgaan zelf de organisatie van de beleidsuitvoering te regelen.206 Zie ook punt 2 
paragraaf 2.4 van het Toetsingskader voor toedeling van taken en bevoegdheden.  
 1a. Beginsel van vrijwilligheid bij samenwerking207: Volgens de Gw vormen het Rijk, 
provincie en gemeente de hoofdstructuur van het openbaar bestuur van Nederland. De 
Gw biedt, in de artikelen 134 en 135, ook ruimte voor de oprichting van andere 
openbare lichamen (hulpstructuren) om samen te werken.208  
 Het uitgangspunt, van de Gw en de WGR209, voor samenwerking is de vrijwillige 
instemming van de gemeenten of provincies die taken (kunnen) overdragen. Dit houdt 
verband met de autonomiebepaling in artikel 124, lid 1 Gw.210 Zolang er bij 
samenwerking sprake is van een afgeleide hulpstructuur en de beslissing tot het 
aangaan daarvan wordt overgelaten aan de vrije afweging van de decentrale overheden 
(artikel 135 Gw) is er geen sprake van een zelfstandige vierde bestuurslaag. De 
bestuurlijke autonomie van de decentrale overheden wordt dan gerespecteerd.211  
  Een vierde bestuurslaag is volgens de Gw niet toelaatbaar, omdat dit een wezenlijke 
inbreuk betekent op de hoofdstructuur van het openbaar bestuur van Nederland.212 
2.   Democratiebeginsel. Zie punt 6 in paragraaf 2.4 ‘Toetsingskader voor toedeling van taken 
en bevoegdheden’. 
3.  Legaliteitsbeginsel: De wettelijke grondslag voor de toekenning van een  
medebewindstaak.213 De samenwerking behoeft een wettelijke basis (artikel 135 Gw).214 
                                                 
204  Artikel 108 WGR (vervallen); Kamerstukken II 2002/03, 28756, 1, p. 6.  
205  Herweijer 2010, p. 234-236; Herweijer 2011, p. 56-57.  
206  Herweijer 2011, p. 51.   
207  Herweijer 2011, p. 56. 
208  Herweijer 2010, p. 237; Herweijer 2011, p. 59; Kamerstukken I 2014/15, CII, J, p. 12-17; Kamerstukken II  
  2014/15, 31570, 28, p. 12-17.  
209  Kamerstukken II 1992/93, 23139, 3, p. 2; Kamerstukken II 1999/00, 27008, 3, p. 3.  
210  Herweijer 2010, p. 224; Herweijer 2011, p. 60.  
211  Herweijer 2010, p. 224 en 238; Herweijer 2011, p. 60. 
212  Raad voor het openbaar bestuur 2003, p. 35, 46, 66.  
213  Herweijer 2011, p. 51. 
214  Herweijer 2010, p. 225. 
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4.3  Hoe verhoudt de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke handhaving 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zich tot het staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en 
medebewind?  
 
In deze paragraaf wordt onderzocht hoe de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke 
handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zich verhoudt tot het staatsrechtelijk 
leerstuk van autonomie en medebewind. Dit vindt plaats door deze bevoegdheidstoedeling te 
toetsen aan het in paragraaf 2.4 opgestelde ‘Toetsingskader voor toedeling van taken en 
bevoegdheden’. Echter de Wet VTH verplicht GS en B&W ook tot het instellen van een 
regionale omgevingsdienst, dat de benodigde beschikkingen tot handhaving van de 
IPPC/BRZO-inrichtingen moet voorbereiden. Deze regionale omgevingsdienst moet een 
openbaar lichaam als bedoeld in de WGR zijn. Om die reden wordt de instelling van openbare 
lichamen in de Wet VTH ook getoetst aan de, in het staatsrecht gecodificeerde, 
rechtsbeginselen met betrekking tot het instellen van openbare lichamen. Dit vindt plaats door 
te toetsen aan het in paragraaf 4.2 opgestelde ‘Toetsingskader voor het instellen van openbare 
lichamen’.  
 
1.    Hoofdstructuur: Het Rijk, de provincies en gemeenten vormen de hoofdstructuur van het 
openbaar bestuur. De Gw, artikel 124, laat geen andere territoriale openbare lichamen  
toe dan provincies en gemeenten. De wetgever is bij territoriale decentralisatie daarom 
gebonden aan bevoegdhedenoverdracht aan provincies en gemeenten.215  
Heeft de wetgever de bevoegdheid tot handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen toegekend aan 
provincies en gemeenten? 
De wetgever heeft GS en B&W als bevoegd gezag aangewezen voor de handhaving van 
IPPC/BRZO-inrichtingen.216 Echter de Wet VTH verplicht dat de benodigde 
beschikkingen door de desbetreffende omgevingsdienst worden voorbereid. Dit is een 
uitzonderlijke constructie en is een afwijking van het algemene bestuursrecht. Immers de 
Awb bepaalt dat het bestuursorgaan dat de beschikking geeft deze ook voorbereidt.217 
Deze afwijking van de Awb is niet in de MvT van de Wet VTH gemotiveerd, hetgeen de 
Aanwijzingen voor de regelgeving wel vereist. Volgens aanwijzing 49 mag in bijzondere 
wetten alleen worden afgeweken van algemene wetten, indien dit noodzakelijk is.218 Er 
wordt slechts bij hoge uitzondering in een bijzondere wet afgeweken van een algemene 
wet.219  
Bovendien ontstaat door deze uitzonderlijke constructie binnen de Wabo een hybride 
stelsel volgens de Afdeling advisering. De Afdeling advisering is van mening dat de Wet 
VTH materieel het één-loket-systeem van de Wabo doorbreekt, nu bij AMvB taken 
worden aangewezen die door een omgevingsdienst moeten worden uitgevoerd (zie para-
graaf 3.4). De Afdeling advisering noemt de gekozen constructie (van aanwijzing van het 
basispakket bij AMvB in combinatie met mandaat op vrijwillige basis) ‘vlees noch vis’.220 
De reactie van de wetgever op het advies van de Afdeling advisering is dat er geen sprake 
is van een hybride stelsel en verwijst naar het Omgevingsloket Online (hierna: OLO). Daar 
worden de aanvragen digitaal ingediend. Het OLO is te beschouwen als een officieel loket 
voor het bevoegd gezag, een zogenaamde front office. De omgevingsdiensten bereiden als 
een gezamenlijke back office het milieudeel voor de vergunningverlening voor, maar het 
bevoegd gezag blijft verantwoordelijk voor de omgevingsvergunning. Dit is volgens de 
wetgever niet anders dan thans (lees voor inwerkingtreding Wet VTH) ook al het geval is. 
                                                 
215  Raijmakers 2014, p. 90. 
216  Artikel 5.2 lid 1 onder a Wabo en artikel 2.4 Wabo en artikel 3.3 lid 1 Bor. 
217  Afdeling 4.1.2. Awb. 
218  Toelichting aanwijzing 49 vermeldt: Ter voorkoming van onduidelijkheden over de verhouding tussen de   
 bijzondere wet en de algemene wet wordt bij afwijking van dwingend recht van de algemene wet deze afwijking  
 duidelijk gemaakt in de wettekst (zie aanwijzing 85). Dit is niet duidelijk gemaakt in de Wet VTH.   
219  Volgens de toelichting bij aanwijzing 85. 
220  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 4, p. 3-5. 
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Bij de voorbereiding van het milieudeel van de omgevingsvergunning wordt nu (lees voor 
inwerkingtreding Wet VTH) veelvuldig ontbrekende specialistische kennis ingehuurd.221 
Naar mijn mening klopt deze redenering van de wetgever niet. De Wet VTH verplicht GS 
en B&W om de benodigde beschikkingen door de desbetreffende omgevingsdienst te laten  
voorbereiden. Voor de inwerkingtreding van de Wet VTH bestond deze verplichting niet. 
Toen hadden GS en B&W de keuze om hiervoor specialistische kennis in te huren. Dat is 
een groot verschil en door deze verplichting ontstaat juist het hybride stelsel. Het OLO 
heeft met bevoegdheidstoedeling niets van doen, want dat is een ondersteunende ICT 
voorziening waar aanvragen digitaal kunnen worden ingediend.222   
Volgens de kamerstukken Wet VTH kan de bevoegdheid bestuurlijke strafbeschikkingen 
te geven aan de directeur van de omgevingsdienst worden geattribueerd.223 Hier is dus 
geen sprake van bevoegdheidstoekenning aan de hoofdstructuur: Rijk, provincie en 
gemeente, hetgeen de Gw wel vereist. Volgens de Gw kan de wetgever de bevoegdheid tot 
het geven van bestuurlijke strafbeschikkingen alleen aan de provincie of de gemeente 
toekennen. Vervolgens zijn het de provincie- en gemeentebesturen die deze bevoegdheid 
overdragen aan het bestuur van de omgevingsdienst.224 
2. Autonomiebeginsel: Uit artikel 124 Gw volgt dat alle bevoegdheden, die aan territoriale 
decentrale overheden worden toevertrouwd, met zoveel mogelijk beleidsvrijheid aan hen 
worden toevertrouwd. Is er in de Wet VTH sprake van een zo groot mogelijke autonomie 
voor de decentrale overheden? Wordt er in de Wet VTH voldaan aan de instructienorm en 
de waarborgnorm?225   
Hebben de decentrale overheden in de Wet VTH de vrijheid om zelf de organisatie van de 
beleidsuitvoering te regelen met betrekking tot handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen?  
De decentrale overheden hebben in de Wet VTH deze vrijheid niet. In de Wet VTH wordt 
de autonomie van zowel de provinciale als de gemeentelijke beleidsvoering om de 
volgende redenen doorkruist. 
  De Wet VTH verplicht GS en B&W tot het instellen van een omgevingsdienst (artikel 5.3, 
lid 1 Wet VTH). Hiermee wordt de beslissing tot het instellen niet overgelaten aan de 
‘vrije wil’ van de decentrale overheden.  
  Het werkgebied van een omgevingsdienst moet overeen komen met het werkgebied van 
één of meer veiligheidsregio’s of met het grondgebied van een kring van door de Ministers 
van Infrastructuur en Milieu en van Veiligheid en Justitie aangewezen gemeenten  
  (artikel 5.3, lid 2 Wet VTH). De gebiedsbegrenzing wordt dus niet overgelaten aan de 
provincies en de gemeenten.  
  De Wet VTH verplicht GS en B&W om de bij AMvB aangewezen taken door een  
omgevingsdienst uit te laten voeren (artikel 5.3, lid 4 Wet VTH). De wetgever schrijft de 
decentrale overheden dus gedetailleerd voor welke taken de omgevingsdienst moet 
uitvoeren.  
De omgevingsdienst moet de status van een openbaar lichaam als bedoeld in artikel 8, lid 1 
WGR hebben (artikel 5.3, lid 3 Wet VTH). De in de omgevingsdienst samenwerkende 
provincies en gemeenten hebben om die reden niet de keuze een andere vorm te kiezen: 
zoals een netwerkomgevingsdienst.  
In drie regio’s, twee in Overijssel en één in Limburg, hebben de betrokken 
bestuursorganen er eerder voor gekozen om te werken met een netwerkomgevingsdienst.  
                                                 
221  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 4, p. 6.  
222  Er is naar mijn mening geen wetenschappelijke literatuur over deze uitzonderlijke constructie.  
223  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 17; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 10, p. 2-3; Rapport Evaluatie van 
het vernieuwde VTH-stelsel 2015, p. 26; Artikel 257ba Wetboek van Strafvordering en artikel 4.1 en 4.2 onder a   
Besluit OM-afdoening. 
224  Handreiking voor toepassing WGR 2015, p. 44; Raijmakers 2014, p. 90.  
225  Zie voor de uitgebreide beschrijving paragraaf 2.4 punt 2.  
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Uit de evaluatie blijkt dat de netwerkomgevingsdienst een volwaardig alternatief is voor 
een gemeenschappelijke regeling.226 Toch mogen deze netwerkomgevingsdiensten van de 
wetgever niet blijven bestaan en moeten vanaf 1 januari 2018 verder gaan als openbaar 
lichaam met rechtspersoonlijkheid als bedoeld in artikel 8, lid 1 WGR.227 Ook in Zeeland 
ging de voorkeur uit naar het netwerkmodel, maar heeft deze vorm het uiteindelijk niet 
gered door tussenkomst van staatssecretaris Atsma.228 In de provincie Noord-Holland 
hebben verschillende gemeenten privaatrechtelijke overeenkomsten afgesloten met 
omgevingsdiensten. Ook deze samenwerkingsvorm mag van de wetgever niet blijven 
bestaan.229  
Bij gemeenten leeft een zeer breed gedragen afkeer ten aanzien van de verplichte 
samenwerkingsvorm. Een grote meerderheid, 71,7%, is het er heel duidelijk niet mee eens. 
Dit blijkt uit het onderzoek ‘Ontwikkelingen rond de vorming van draagvlak voor de 
RUD’s. Operatie geslaagd! Patiënt overleden ….’ van Vrooland.230 
Uit het voorgaande blijkt dat de Wet VTH niet de maximale beleidsvrijheid biedt en dat er 
geen sprake is van een zo groot mogelijke of optimale autonomie voor de decentrale 
overheden. Daarom wordt in de Wet VTH naar mijn mening niet voldaan aan de 
instructienorm. Ook voldoet de Wet VTH niet aan de garantienorm. De garantienorm is 
onder andere een waarborg dat de gemeentelijke schaal zodanig blijft dat het lokale 
bestuur zich bevindt in de nabijheid van de burgers. Diverse gemeenten en de VNG geven 
namelijk aan dat ook niet ‘complexe’ taken naar de omgevingsdienst gaan, terwijl deze 
prima lokaal uit te voeren zijn en men deze graag dicht bij de burger wil houden.231  
2a.  Beginsel van vrijwilligheid bij samenwerking232: Wordt in de Wet VTH de 
beslissing tot het oprichten van andere openbare lichamen overgelaten aan de vrije 
afweging van de decentrale overheden?  
Dit wordt in de Wet VTH niet overgelaten aan de vrije afweging van de decentrale 
overheden. De Wet VTH verplicht namelijk GS en B&W tot de instelling van een 
omgevingsdienst, dat een openbaar lichaam als bedoeld in artikel 8, lid 1 WGR is. De 
bestuurlijke autonomie van de decentrale overheden wordt dan niet gerespecteerd.233 
Hierdoor is er sprake van een zelfstandige vierde bestuurslaag. Een vierde bestuurslaag is 
volgens de Gw niet toelaatbaar, omdat dit een wezenlijke inbreuk betekent op de 
hoofdstructuur van het openbaar bestuur van Nederland.  
Volgens Van de Ven is er grote weerstand bij met name de lokale overheden tegen de 
komst van de omgevingsdiensten.234 De gemeenten, die hebben aangegeven niet te willen 
deelnemen in een omgevingsdienst, worden door staatssecretaris Atsma beschouwd als 
‘witte vlekken’ in het tot stand te brengen landsdekkend netwerk van 
omgevingsdiensten.235 Het kabinet achtte in 2011 het moment aangebroken om juridisch te 
interveniëren in de totstandbrenging van het landelijk netwerk van omgevingsdiensten. 
Deze juridische interventie is specifiek gericht op deze ‘weigergemeenten’. Deze 
gemeenten moeten zich aansluiten bij de omgevingsdienst of zij verliezen hun 
bevoegdheid vergunningen te verlenen en te handhaven voor milieuaspecten. Dit blijkt uit 
het ontwerpbesluit tot wijziging van het Besluit algemene regels voor inrichtingen 
                                                 
226  Rapport Evaluatie van het vernieuwde VTH-stelsel 2015, p. 7, 64, 90-91; Kamerstukken II 2015/16, 33872, 18,  
     p. 4. 
227  Kamerstukken II 2015/16, 33872, 18, p. 12, 14, 15;  Stb. 2016, 139, p. 2; Rapport Evaluatie van het vernieuwde  
     VTH-stelsel 2015, p. 84.   
228  Van de Ven 2013, p. 46. 
229  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 11, p. 2-3; Rapport Evaluatie van het vernieuwde VTH-stelsel 2015, p. 23.   
230  Vrooland 2012, p. 4. 
231  Van de Ven 2013, p. 34, 40, 44, 48; Brief VNG van 21 januari 2016, kenmerk ECFD/U201600101, Reactie op  
  consultatie wijziging Bor (AMvB VTH), p. 2.  
232  Herweijer 2011, p. 56. 
233  Herweijer 2010, p. 224 en 238; Herweijer 2011, p. 60. 
234  Van de Ven 2013, p. 6 en 77.   
235  Brief Ministerie van Infrastructuur en Milieu van 15 juli 2011, kenmerk BJZ2011048901, Kamerstukken II 
2010/11, 31953, 41. p. 4 en 5.    
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milieubeheer en het Besluit omgevingsrecht (tijdelijke bevoegdhedenoverdracht voor het 
volledig functioneren van regionale uitvoeringsdiensten (hierna: AMvB witte vlekken).236 
Door deze AMvB zullen de bevoegdheden met betrekking tot het basistakenpakket 
tijdelijk verschuiven naar de provincies, waardoor de provincies alsnog in staat worden 
gesteld de betreffende taken te organiseren in de omgevingsdienst. De staatssecretaris 
meent dat deze sanctie passend is, omdat het een selectieve sanctie betreft. Alleen de 
gemeenten die zich onttrekken aan de afspraken worden erdoor geraakt. Met deze 
interventie wordt een ‘op papier’ landsdekkend netwerk gerealiseerd, zonder ‘witte 
vlekken’.237 De VNG acht de AMvB witte vlekken een onaanvaardbare inbreuk op de 
lokale autonomie waarvoor onvoldoende wettelijke grondslag bestaat en wilde dat Atsma 
afzag van het instellen van de AMvB.238 Naar mijn mening zijn de ‘weigergemeenten’ 
door deze juridische interventie van de centrale overheid zwaar onder druk gezet. Ook om 
die reden is de beslissing tot het oprichten van andere openbare lichamen niet overgelaten 
aan de vrije afweging van de decentrale overheden. 
3. Decentralisatiebeginsel: Voldoet de Minister van BZK bij de bevoegdheidstoedeling van 
handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH aan het decentralisatiebeginsel? 
 De bevoegdheid tot handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen wordt toegekend aan GS of 
B&W. Er wordt in de Wet VTH voldaan aan het decentralisatiebeginsel.   
4. Subsidiariteitsbeginsel: Wordt de bevoegdheid tot handhaving van IPPC/BRZO-
inrichtingen in de Wet VTH overgelaten aan het laagst mogelijke overheidsniveau?  
De bevoegdheid tot handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen wordt toegekend aan GS of 
B&W.239 Waarbij de toekenning van handhaving van de IPPC-inrichtingen aan B&W te 
laag is. Zie hierna punt 8.    
5. Substantiële vrije beleidsruimte: Op basis van artikel 124 Gw – in combinatie met het 
Handvest – moet, zowel bij autonomie als medebewind, de vrije beleidsruimte substantieel 
zijn. Is dit het geval bij handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen en houden de decentrale 
overheden voldoende bevoegdheden over die van voldoende betekenis zijn zodat sprake is 
van integraal territoriaal bestuur?240 
Bij handhaving speelt de ‘beginselplicht’ tot handhaving een belangrijke rol. De 
beginselplicht houdt in dat er in beginsel tegen een geconstateerde overtreding handhavend 
moet worden opgetreden. Niet-handhaven moet volgens vaste jurisprudentie van de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: ABRvS) een weloverwogen 
en goed gemotiveerde uitzondering zijn.241 Bestuursorganen beschikken dus over een 
beperkte beleidsvrijheid waar het gaat om de vraag of wel of niet moet worden 
gehandhaafd. Maar als besloten is om te handhaven hebben zij echter een ruime 
beleidsvrijheid bij de keuze van de sanctie(s). Het bestuursorgaan heeft dan veel 
beleidsruimte wat betreft de wijze waarop en de modaliteiten waaronder handhavend 
wordt opgetreden. Waar het betreft de keuze tussen de last onder bestuursdwang en de last 
onder dwangsom hoeft het bestuursorgaan niet te motiveren waarom het wel de ene en niet 
de andere sanctie kiest. Bij de intrekking van een vergunning als sanctie moet het 
bestuursorgaan motiveren waarom het niet kiest voor de minder ingrijpende herstelsancties 
bestuursdwang en dwangsom. Het gaat immers om een zware sanctie omdat de betrokkene 
het recht wordt ontnomen om zijn activiteiten voor te zetten. Uit de jurisprudentie blijkt 
dat wanneer een overtreder, na herhaaldelijk aanmanen, systematisch overtredingen 
                                                 
236  Ontwerp-AMvB van 24 september 2012, Stcrt. 2012, 19544. 
237  Vrooland 2012, p. 8. 
238  Stcrt. 2012, 19544, p. 7; de VNG baseert zich op het advies van D.J. Elzinga (omgevingsweb.nl ‘Geen  
juridische grondslag voor afnemen bevoegdheden RUD-taken’, 27 januari 2012, bron: VNG). 
Bij gebreke aan een formele wet (in de zin van artikel 132 lid 5 Gw) is de AMvB witte vlekken gebaseerd op   
artikel 2.4 lid 2, 2.27 lid 1, 5.2 lid 4 en 7.3 Wabo en op artikel 8.40, 8.41 en 21.8 Wet milieubeheer.  
239  Artikel 125 Gemw en artikel 122 Provw; artikel 2.4 en artikel 5.2 lid 1 onder a Wabo en artikel 3.3. lid 1 Bor. 
240  Elzinga 1995, p. 470-472; Raijmakers 2014, p. 94.  
241  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 20.  
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voortzet het bevoegde bestuursorgaan de vergunning kan intrekken.242 Het bestuursorgaan 
heeft dus een ruime beleidsvrijheid bij de keuze tussen deze handhavingsbevoegdheden.243 
Deze belangrijke keuze met betrekking tot een kerntaak van de overheid (zie hierna punt 
6) behoort niet bij een regionale omgevingsdienst te liggen. Nu alle taken van gemeenten 
en provincies met betrekking tot handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen zijn ondergebracht 
bij een regionale omgevingsdienst is het integraal af kunnen wegen van alle belangen en 
prioriteiten in de colleges van B&W en GS feitelijk illusoir geworden. Terwijl dit juist het 
territoriale bestuur is waar die integrale weging van alle belangen en prioriteiten moet 
plaatsvinden.244  
6.     Democratiebeginsel: Kunnen rechtstreeks gekozen politici voldoen aan de eis dat zij 
invloed kunnen uitoefenen op de beleidsvoering van de bestuursrechtelijke handhaving van 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH?   
Voldoet de Wet VTH aan één van de wezenskenmerken van het stelsel van territoriale 
decentralisatie dat de voornaamste bevoegdheden binnen de openbare lichamen liggen bij 
een direct gekozen vertegenwoordiging?  
De Wet VTH verplicht GS en B&W om de bij AMvB aangewezen taken uit te laten 
voeren door een omgevingsdienst. Ook het voorbereiden van de beschikkingen tot 
handhaving van de IPPC- en BRZO-inrichtingen behoort tot het verplichte takenpakket 
van de omgevingsdienst. Zoals reeds beschreven zijn dit respectievelijk de meest 
milieubelastende bedrijven in Europa en de meest risicovolle bedrijven vanwege het 
werken met grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen. De omgevingsdienst krijgt hiermee 
omvangrijke en zware taken toebedeeld. Toezicht en handhaving behoort van oudsher tot 
de kerntaken van de overheid.245 Dit heeft de rechter overwogen in de uitspraken naar 
aanleiding van de vuurwerkramp in Enschede.246 Het staat dus in rechte vast dat in 
Nederland de overheid hier een belangrijke taak heeft. Hoewel GS of B&W het bevoegd 
gezag zijn om de beschikkingen tot handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen te geven 
moeten de benodigde beschikkingen door de desbetreffende omgevingsdienst worden  
voorbereid. Echter ook het voorbereiden van deze kerntaak van de overheid behoort bij 
een direct gekozen vertegenwoordiging te liggen. Dit is namelijk één van de 
wezenskenmerken van het stelsel van territoriale decentralisatie. De Wet VTH voldoet 
daarom niet aan één van de wezenskenmerken van het stelsel van territoriale 
decentralisatie dat de voornaamste bevoegdheden binnen de openbare lichamen liggen bij 
een direct gekozen vertegenwoordiging. 
Volgens de kamerstukken Wet VTH kan de bevoegdheid bestuurlijke strafbeschikkingen 
te geven aan de directeur van de omgevingsdienst worden geattribueerd.247 In het Besluit 
OM-afdoening wordt in artikel 4.2, onder a, de strafbeschikkingsbevoegdheid toegekend 
aan de directeuren van de Regionale Uitvoeringsdiensten (hierna: regionale 
omgevingsdiensten).248 Omdat de regionale omgevingsdiensten niet expliciet in  
hoofdstuk 7 Gw als mogelijkheid worden genoemd is het bezwaarlijk dat aan de regionale 
omgevingsdiensten een zelfstandige bevoegdheid wordt verleend om strafbeschikkingen te 
                                                 
242  Zie ook de ‘kanbepaling’ in artikel 5.19 Wabo.  
243  ABRvS 25 januari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV0288, AB 2006/229, m.nt. F.C.M.A. Michiels, zie  r.o. 2.8.3 en  
punt 3 van de nt.   
244  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 6 en 51.   
245  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 6.; Van Orsouw 2010, p. 259.  
246  Hof Den Haag 24 augustus 2010 ECLI:NL:GHSGR:2010:BN4316; r.o. 3.4.  
  Rb. Den Haag 13 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2006:AZ4247; r.o. 20.1. 
  Zowel de rechtbank als het gerechtshof stelden toen : ‘De bescherming van personen en goederen tegen van  
  buiten komend onheil, zoals dat veroorzaakt door ontplofbare stoffen, van oudsher behoort tot de kerntaken van  
de overheid’. 
247  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 17; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 10, p. 2-3; Rapport Evaluatie van 
het vernieuwde VTH-stelsel 2015, p. 26; Artikel 257ba van het Wetboek van Strafvordering en artikel 4.1 en 4.2  
onder a Besluit OM-afdoening. 
248  Besluit van 4 juli 2007, houdende regels aangaande de buitengerechtelijke afdoening van strafbare feiten (Besluit  
   OM-afdoening), Stb. 2007, 255. 
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geven. In het licht van het zware en omvangrijke takenpakket en de zelfstandige 
bevoegdheid om strafbeschikkingen te geven is het bezwaarlijk dat het AB van de 
regionale omgevingsdiensten niet rechtstreeks door de ingezetenen wordt gekozen.  
In paragraaf 3.3 is beschreven dat uit het advies van het Rob getiteld ‘Democratische 
legitimiteit van samenwerkingsverbanden’ blijkt dat er een verschil bestaat tussen wet en 
werkelijkheid. Het principe van verlengd lokaal bestuur en de WGR funderen in formele 
zin de democratische legitimiteit van regionale samenwerkingsverbanden. 
Gemeenteraadsleden ervaren echter dat zij weinig invloed hebben. Ongeacht de vorm van 
samenwerking (publiek of privaat) en ongeacht het domein van samenwerking (beleid of 
uitvoering) is de invloed en controle van de volksvertegenwoordiging op samenwerking 
een terugkerend punt van zorg.249 Ook in de Evaluatie van hoofdstuk 7 Gw is beschreven 
dat raadsleden, bij een (regionaal) openbaar lichaam onder de Kaderwet en WGR-plus, 
ervaren dat ze onvoldoende invloed kunnen uitoefenen op de beleidsuitvoering.250 Dit zal 
ook gelden voor de regionale omgevingsdiensten.   
Er is, gelet op de omvangrijke en zware taken die de omgevingsdiensten uitvoeren en de 
zelfstandige bevoegdheid om strafbeschikkingen te geven, sprake van een democratisch 
tekort. De rechtstreeks gekozen politici kunnen daarom niet voldoen aan de eis dat zij 
(voldoende) invloed kunnen uitoefenen op de beleidsvoering van de bestuursrechtelijke 
handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH.  
7. Taaktoedeling volgens kamerstukken Gw: Ingevolge de parlementaire geschiedenis van 
de Gw hebben de provincies en gemeenten bewust een grote plaats gekregen in de Gw. Er 
moeten zeer goede, zakelijk gefundeerde redenen zijn op grond waarvan de centrale 
wetgever er toe mag overgaan om iets af te nemen van het autonome gebied van de 
provincies en gemeenten. Zijn die redenen er bij de bestuursrechtelijke handhaving van 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH? 251 
Deze redenen zijn er niet. Op grond van artikel 135 Gw zijn het de organen van de 
openbare lichamen van de hoofdstructuur zelf, die aanvullende ‘nieuwe openbare 
lichamen’ kunnen instellen op basis van de WGR en daaraan ter gemeenschappelijke 
behartiging taken/bevoegdheden overdragen. Voor de bestuursrechtelijke handhaving van 
IPPC/BRZO-inrichtingen zijn GS of B&W het bevoegde gezag. GS en B&W zijn om die 
reden ook het bevoegde gezag om een openbaar lichaam als bedoeld in de WGR in te 
stellen als zij op dit terrein regionaal wensen samen te werken. 
In de Wet VTH worden GS en B&W echter wettelijk verplicht tot het instellen van een 
dergelijk openbaar lichaam. Daarnaast worden door de Wet VTH de gebiedsgrenzen, de 
taken en de samenwerkingsvorm van het openbaar lichaam verplicht voorgeschreven. Er 
zijn geen zeer goede redenen te vinden om dit af te nemen van het autonome gebied van de 
provincies en gemeenten. Immers de autonomie van zowel de provinciale als de 
gemeentelijke beleidsvoering wordt hiermee doorkruist. Ook wordt in de Wet VTH het 
beginsel van vrijwilligheid bij samenwerking niet gerespecteerd. Bovendien is er, gelet op 
de omvangrijke en zware taken die de omgevingsdiensten uitvoeren en de zelfstandige 
bevoegdheid om strafbeschikkingen te geven, sprake van een democratisch tekort. De Wet 
VTH, met de verplichte omgevingsdiensten, is op basis van meerdere argumenten in strijd 
met het recht.  
             De wetgever zoekt de oorzaak van de handhavingsproblemen in de handhavingsstructuur 
voor het omgevingsrecht.252 Daarom verplicht de wetgever GS en B&W tot het instellen 
van regionale omgevingsdiensten. Dat een omgevingsdienst ook niet de oplossing is om de 
kwaliteit van VTH te versterken blijkt uit het feit dat de laatste jaren juist bij 
omgevingsdiensten verschillende incidenten en nalatig handhavingsgedrag zijn 
                                                 
249  Raad voor het openbaar bestuur 2015, p. 14. 
250  Herweijer 2010, p. 234 en 236; Herweijer 2011, p. 55 en 57. 
251  Handelingen II 1978/79, 62, p. 4191; Raijmakers 2014. p. 160.  
252  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 3.  
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geconstateerd. De omgevingsdienst DCMR Milieudienst Rijnmond253 is nalatig geweest 
bij vergunningverlening, toezicht en handhaving van meerdere bedrijven, namelijk bij 
 Odfjell254, Huntsman255 en CMI.256 Ook bij de brand bij het bedrijf Chemie-Pack in 
Moerdijk werden destijds vergunningverlening en BRZO-inspecties uitgevoerd door een 
omgevingsdienst, namelijk door de Regionale Milieudienst West-Brabant (RMD).257  
 Uit deze recente voorbeelden blijkt dat de taakuitvoering inzake VTH door de 
omgevingsdienst niet goed was. Er zijn dan ook geen zeer goede, zakelijk gefundeerde 
redenen op grond waarvan de centrale wetgever er toe mag overgaan om het instellen van 
omgevingsdiensten voor VTH-taken - en dus ook voor de handhavingstaken van 
IPPC/BRZO-inrichtingen - af te nemen van het autonome gebied van de provincies en 
gemeenten. In de MvT van de Wet VTH worden de incidenten bij de bedrijven Chemie-
Pack, Odfjell en CMI als reden vermeld voor verbetering van het VTH-stelsel en het 
verplicht instellen van omgevingsdiensten.258  Dit is opmerkelijk omdat het juist bij deze 
bedrijven fout ging bij omgevingsdiensten.  
 Uit de jaarrapportage 2006 van de VROM-inspectie en het rapport ‘De tijd is rijp’ blijkt 
dat in 2006 slechts één op de drie à vier gemeenten een handhavingsinspanning heeft die 
als toereikend kan worden beschouwd.259 In 2003 scoorde nog geen 10% van de 
gemeenten een voldoende. Soortgelijk onderzoek bij een aantal provincies laat zien dat de 
provincies zich behoorlijk goed kwijten van hun handhavingstaken op het terrein van het 
omgevingsrecht – mede omdat zij voldoende en deskundige mensen kunnen inzetten. Er 
zijn daarom geen zeer goede, zakelijk gefundeerde redenen op grond waarvan de centrale 
wetgever er toe mag overgaan om de provincies de voorbereidende taken met betrekking 
tot handhaving af te nemen.  
8. Taaktoedeling volgens kamerstukken Provw en Gemw: Ingevolge de parlementaire 
geschiedenis van de Provw is er geen sprake van een ‘natuurlijke, vastliggende, 
taakverdeling tussen de verschillende bestuurslagen’. De aard van de taak en de 
bestuurskracht die nodig is bepalen op welk niveau een taak wordt uitgevoerd.260 Volgens 
deze kamerstukken zijn provincies geschikt voor een aantal grootschalige taken, zoals 
ruimtelijke ordening, milieu, natuurbeheer en beheer van een deel van de infrastructuur.261 
Nabijheid bij de burger is het belangrijkste criterium om taken aan gemeenten toe te 
delen, zoals de leefomgeving, de huisvesting, het welzijn, de openbare orde etc.262  
Behoort volgens de kamerstukken Provw en Gemw de bevoegdheid tot bestuursrechtelijke 
handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen aan de provincies of gemeenten toegekend te 
worden? 
Volgens de kamerstukken Provw zijn de provincies dus geschikt voor een aantal 
grootschalige taken, waaronder milieu. Op basis hiervan behoren GS het bevoegd gezag te 
zijn voor handhaving van alle IPPC- en BRZO-inrichtingen. IPPC- en BRZO-inrichtingen 
                                                 
253  De Commissie Mans noemt de omgevingsdienst DCMR Milieudienst Rijnmond als het meest sprekende   
  voorbeeld van een krachtige interbestuurlijke milieuorganisatie die in Rijnmond een heel goed niveau van  
   handhaving weet te bereiken: Rapport Commissie Mans 2008, p. 33; Gemeenschappelijke regeling tot  
  intandhouding en beheer van de DCMR Milieudienst Rijnmond. 
254  Joustra, Muller & Meurs 2013, p. 7, 8, 117, 139; Odfjell is een BRZO-inrichting met GS Zuid-Holland als   
  bevoegd gezag en is in 2012 stil gelegd.   
255  Joustra, Muller & Meurs 2013, p. 80, 81, 82 en 232; Huntsman is een BRZO-inrichting met GS Zuid-Holland als  
  bevoegd gezag.  
256  Joustra, Muller & Meurs 2013, p. 80; grote brand in 1996 bij CMI waar destijds B&W Rotterdam bevoegd gezag  
  was; Hof Den Haag 22 maart 2011, ECLI:NL:GHSGR:2011:BP8578, AB 2011/245, m.nt. F.C.M.A. Michiels;  
JOR 2011/316 m.nt. B.P.M. Ravels.      
257  Joustra e.a. 2012, p. 74, 75, 132; Chemie-Pack is een BRZO-inrichting waar destijds B&W Moerdijk bevoegd   
  gezag was; Regionale Milieudienst West-Brabant is een openbaar lichaam als bedoeld in de WGR.         
258  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 4.  
259  Rapport Commissie Mans 2008, p. 32.  
260  Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 28; Raijmakers 2014, p. 175, 176, 178. 
261  Kamerstukken II 1988/89, 19836, 9, p. 7; Raijmakers 2014, p. 174. 
262  Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 9; Raijmakers 2014, p. 167, 176, 178.  
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zijn respectievelijk de meest milieubelastende bedrijven in Europa en de meest risicovolle 
bedrijven vanwege het werken met grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen. Deze bedrijven 
vallen om die reden ook onder een Europese richtlijn, respectievelijk de RIE en de 
Seveso III-richtlijn. Volgens de Commissie Mans en de Wet VTH is de schaal van veel 
gemeenten te klein voor een toereikende handhaving van het omgevingsrecht.263 Op basis 
van het vorenstaande behoort de bestuursrechtelijke handhaving van alle IPPC- en BRZO-
inrichtingen aan de provincies (GS) toegekend te worden. Dit is zeker van belang nu is 
gebleken dat de provincies zich behoorlijk goed kwijten van hun handhavingstaken op het 
terrein van het omgevingsrecht en de gemeenten niet (zie punt 7 hiervoor). 
 De provincie wordt, evenals bij de BRZO-inrichtingen, op deze manier ook verlost van de 
dubbelrol die zij nu heeft met betrekking tot IPPC-taken; vaak bevoegd gezag en soms 
interbestuurlijk toezichthouder op de gemeente.264   
9. Buitenwettelijke afspraken: Wordt er bij de bevoegdheidstoedeling van handhaving van 
IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH voldaan aan het uitgangspunt ‘decentraal wat 
kan, centraal wat moet’.  
 De bevoegdheid tot handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen wordt toegekend aan GS of 
B&W. Echter de Wet VTH verplicht dat de benodigde beschikkingen door de 
desbetreffende regionale omgevingsdienst worden voorbereid. De wetgever treedt hiermee 
onnodig in de structuur van taken of bevoegdheden van de bevoegde decentrale 
bestuursorganen. Er wordt op dit punt dan ook niet voldaan aan het uitgangspunt 
‘decentraal wat kan, centraal wat moet’.  
10.  Legaliteitsbeginsel: De wettelijke grondslag voor de toekenning van een 
medebewindstaak.265 Heeft de samenwerking een wettelijke basis (artikel 135 Gw)?266 
Er is wel een wettelijke basis voor samenwerking in de Wet VTH in artikel 135 Gw en 
artikel 8, lid 1 WGR. De samenwerking in de Wet VTH voldoet echter niet aan het 
uitgangspunt van de Gw en de WGR van vrijwillige instemming van de gemeenten en 
provincies bij samenwerking. Nu de wetgever verplicht om openbare lichamen in te stellen 
is de wettelijke basis in feite artikel 134 Gw. 
  
 
4.4  Conclusie 
 
In dit hoofdstuk is onderzocht hoe de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke 
handhaving IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zicht verhoudt tot het staatsrechtelijk 
leerstuk van autonomie en medebewind. De Wet VTH verplicht echter ook tot het instellen van 
een regionale omgevingsdienst, dat een openbaar lichaam als bedoeld in de WGR is. Om die 
reden is om te beginnen onderzocht in hoeverre in het staatsrecht rechtsbeginselen, met 
betrekking tot het instellen van openbare lichamen, zijn gecodificeerd. Uit de (Evaluatie 
hoofdstuk 7) Gw, de Kaderwet, de WGR-plus en de kamerstukken van de WGR kan een aantal 
rechtsbeginselen, met betrekking tot het instellen van openbare lichamen in het openbaar 
bestuur van Nederland, worden afgeleid. Wetsvoorstellen, die decentrale overheden verplichten 
tot het instellen van samenwerkingsverbanden, worden getoetst aan het legaliteits-, het 
autonomie- en het democratiebeginsel. Ook is vrijwilligheid het uitgangspunt bij 
samenwerking. In paragraaf 4.3 is de instelling van openbare lichamen in de Wet VTH aan 
deze rechtsbeginselen getoetst. Uit deze toetsing blijkt dat in de Wet VTH de autonomie van 
zowel de provinciale als de gemeentelijke beleidsvoering wordt doorkruist. Immers de Wet 
VTH verplicht GS en B&W tot de instelling van een regionale omgevingsdienst en schrijft de 
samenwerkingsvorm, de gebiedsgrenzen en de taken voor.  
                                                 
263  Rapport Commissie Mans 2008, p. 7 en 33; Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 3.  
264  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 15.  
265  Herweijer 2011, p. 51. 
266  Herweijer 2010, p. 225. 
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Ook wordt in de Wet VTH het beginsel van vrijwilligheid bij samenwerking niet gerespecteerd. 
In de Wet VTH wordt de beslissing tot het instellen van andere openbare lichamen niet 
overgelaten aan de vrije afweging van de decentrale overheden. Bovendien wordt aan de 
regionale omgevingsdienst rechtstreeks de bevoegdheid toegekend om strafbeschikkingen te 
geven. Hierdoor is er sprake van een zelfstandige vierde bestuurslaag. Er bestaat dus 
strijdigheid op het punt van het doorbreken van de grondwettelijke hoofdstructuur: Rijk, 
provincie en gemeente. Daarnaast is er, gelet op de omvangrijke en zware taken die de 
omgevingsdiensten uitvoeren en de zelfstandige bevoegdheid om strafbeschikkingen te geven, 
sprake van een democratisch tekort.  
 
De Wet VTH is, evenals de Kaderwet en de WGR-plus, strijdig met de Gw. Om die reden 
dienen de, met de inwerkingtreding van de Wet VTH ingevoerde, artikelen van hoofdstuk 5.2 
van de Wabo weer te vervallen. De Kaderwet is per 1 januari 2006 al ingetrokken267 en de 
Plusregio’s (WGR-plus) zijn per 1 januari 2015 opgeheven.268  
 
Vervolgens is in dit hoofdstuk onderzocht hoe de bevoegdheidstoedeling van handhaving 
IPPC/BRZO-inrichtingen zicht verhoudt tot het staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en 
medebewind. De bevoegdheid tot bestuursrechtelijke handhaving van alle IPPC/BRZO-
inrichtingen behoort volgens dit leerstuk aan de provincies (GS) toegekend te worden.  
Ingevolge de parlementaire geschiedenis van de Provw bepaalt de aard van de taak en de 
bestuurskracht die nodig is op welk niveau een taak wordt uitgevoerd en zijn de provincies   
geschikt voor een aantal grootschalige taken, waaronder milieu. IPPC- en BRZO-inrichtingen 
zijn respectievelijk de meest milieubelastende bedrijven in Europa en de meest risicovolle 
bedrijven vanwege het werken met grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen. Deze bedrijven 
vallen om die reden ook onder een Europese richtlijn, respectievelijk de RIE en de Seveso III-
richtlijn. Volgens de Commissie Mans en de Wet VTH is de schaal van veel gemeenten te klein 
voor een toereikende handhaving van het omgevingsrecht. Op basis van het vorenstaande 
behoort de bestuursrechtelijke handhaving van alle IPPC- en BRZO-inrichtingen aan de 
provincies toegekend te worden. Dit is zeker van belang nu is gebleken dat de provincies zich 
behoorlijk goed kwijten van hun handhavingstaken op het terrein van het omgevingsrecht en de 
gemeenten niet.  
De provincie wordt, evenals bij de BRZO-inrichtingen, op deze manier ook verlost van de 
dubbelrol die zij nu heeft met betrekking tot IPPC-taken: vaak bevoegd gezag en soms 
interbestuurlijk toezichthouder op de gemeente. De Commissie Wolfsen concludeert in 2014 
dat sprake is van onhelderheid over de verdeling van bevoegdheden, verantwoordelijkheden, 
rollen en taken. De dubbelrol van de provincie is één van de bronnen van gevoelde 
onhelderheid in rollen en verhoudingen.269 Door de provincies ook het bevoegd gezag te maken 
voor de bestuursrechtelijke handhaving van alle IPPC-inrichtingen wordt de constitutionele 
ordening van het openbaar bestuur een stuk helderder.  
 
In paragraaf 2.2 is beschreven dat de organieke wetgeving normstellend is voor de 
bestuursrechtelijke verhoudingen. Het geeft weer hoe het recht behoort te luiden. Op basis van  
de organieke wetgeving en de in het staatsrecht gecodificeerde uitgangspunten en criteria, met 
betrekking tot het toedelen van taken en bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland, 
behoort de bestuursrechtelijke handhaving van alle IPPC- en BRZO-inrichtingen aan de 
provincies (GS) toegekend te worden. Op dit moment zijn de gemeenten (B&W) bevoegd 
gezag voor een deel van de IPPC-inrichtingen. Dit dient dan ook gewijzigd te worden in GS.  
                                                 
267  Stb. 2005, 666, ARTIKEL XIX 
268  Stb. 2014, 557. 
269  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 37.  
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Om de voorgaande redenen behoort artikel 3.3, lid 1 onder a en b Bor als volgt te worden 
gewijzigd:  
Gedeputeerde staten van de provincie waar het betrokken project in hoofdzaak zal worden of 
wordt uitgevoerd zijn bevoegd te beslissen op elke aanvraag die betrekking heeft op activiteiten 
met betrekking tot een inrichting waarop het BRZO 2015 van toepassing is of waartoe een 
installatie behoort voor een industriële activiteit als bedoeld in de RIE.   
Als deze bevoegdheden én taken aan de provincies worden toegekend is een regionale 
omgevingsdienst voor deze inrichtingen niet nodig. Immers de schaal van de provincie is groot 
genoeg voor een toereikende handhaving van deze inrichtingen.  
  
Het geheel van regels van de organieke wetgeving, waarin het stelsel van openbaar bestuur is 
vervat, is gericht op het zoveel mogelijk bewaren van het evenwicht tussen de verschillende 
overheidsorganen.270 Bij organieke wetgeving wordt er veel waarde gehecht aan een 
evenwichtige spreiding van macht en daardoor worden zowel individuele vrijheden als 
vrijheden van de verschillende bestuurslagen beschermd.271 Decentralisatie is daarbij een 
instrument gericht op het realiseren van waarden passend bij de democratische rechtsstaat zoals 
vrijheid, gelijkheid en pluriformiteit. Het is om die reden van belang dat het Rijk bij 
regelgeving en bestuur dat geheel van regels als uitgangspunt neemt.  
Uit het proefschrift van Raijmakers blijkt dat bij sectorwetgeving decentralisatie opvallend 
vaak wordt ingezet als instrument om een concreet probleem op te lossen. Decentralisatie heeft 
daarbij de functie van een beleidsinstrument, het ordenen van de bestuurlijke verhoudingen is 
niet het doel.272 Ook in de Wet VTH blijkt dat het motief achter de decentralisatie het oplossen 
van een probleem is. In de Wet VTH is het verbeteren van de kwaliteit van de toezicht en 
handhaving op het terrein van het omgevingsrecht het daadwerkelijke motief achter de 
decentralisatie en het vormen van de regionale omgevingsdiensten. Omdat de wetgever in de 
Wet VTH de regels en de uitgangspunten en criteria van de organieke wetgeving niet in acht 
heeft genomen levert de Wet VTH strijdigheid op met de Gw en het (staats)recht.  
 
Omdat de discussie over het VTH-stelsel sterk sectoraal is gevoerd is daarbij niet goed  
bekeken of de Wet VTH past en goed functioneert binnen het openbaar bestuur van Nederland. 
Daardoor worden er ook taken toegekend buiten de hoofdstructuur om. In het Besluit OM-
afdoening wordt in artikel 4.2, onder a, de strafbeschikkingsbevoegdheid toegekend aan de 
directeuren van de regionale omgevingsdiensten. Dit is niet conform de Gw, aangezien hier 
geen sprake is van bevoegdheidstoekenning aan de hoofdstructuur: Rijk, provincie en 
gemeente. Dit artikel is om die reden strijdig met de Gw en dient te vervallen. Het bestuur van 
een gemeenschappelijk openbaar lichaam heeft geen eigen geattribueerde publiekrechtelijke 
bevoegdheden. Het ontvangt de bevoegdheden namelijk van de deelnemers aan de 
gemeenschappelijke regeling op basis van artikel 30, lid 1 WGR.     
 
Uit onderzoek blijkt dat er grote weerstand is bij de lokale overheden tegen de komst van de 
omgevingsdiensten. Er is dan ook geen draagvlak voor de instelling van regionale 
omgevingsdiensten in het openbaar bestuur van Nederland. Het Rijk, het IPO en de VNG 
hebben in 2009 onder andere de afspraak gemaakt om regionale omgevingsdiensten op te 
richten via het bottom-up proces (de zogenaamde package deal).273 Uit de jurisprudentie blijkt 
dat het bestuur van de VNG statutair geen voor alle gemeenten verbindende afspraken kan 
aangaan. De ABRvS heeft in 2011 geoordeeld dat de VNG niet op grond van haar statuten de 
bij haar aangesloten gemeenten juridisch kan binden aan de afspraken die zij als 
                                                 
270  Raad van State 2006, p. 20.  
271  Raijmakers 2015, p. 47.  
272  Raijmakers 2015, p. 17 en 18; Raijmakers 2014, p. 278 en 279. 
273  Brief van de Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke ordening en Milieubeheer aan de Tweede Kamer.     
  Nadere kabinetsreactie handhavingsstructuur en eindbeeld Mans/Wabo/Oosting van 19 juni 2009, kenmerk   
      BJZ2009038984, Kamerstukken II 2008/09, 29383, 130.  
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belangenbehartiger met de rijksoverheid maakt.274 De rechtbank heeft in diezelfde zaak 
overwogen dat de VNG de leden niet kan binden omdat dit zou indruisen tegen de decentrale 
autonome bevoegdheden van de bestuursorganen.275 De VNG kan dus slechts toezeggen zich 
ervoor in te zullen spannen dat gemeenten de in de package deal neergelegde doelen zullen 
realiseren.  
Het Rijk heeft echter door middel van de AMvB witte vlekken dwang uitgeoefend. De 
‘weigergemeenten’ moeten in 2011 zich aansluiten bij de omgevingsdienst of zij verliezen hun 
bevoegdheid vergunningen te verlenen en te handhaven voor milieuaspecten. Naar mijn mening 
is ook de AMvB witte vlekken een onaanvaardbare inbreuk op de lokale autonomie waarvoor 
onvoldoende wettelijke grondslag bestaat. De beslissing tot het oprichten van een regionale 
omgevingsdienst is ook om deze reden niet overgelaten aan de vrije afweging van de decentrale 
overheden.  
 
Omdat de centrale overheid zich met de Wet VTH op het autonome terrein van de decentrale 
overheden begeeft is dit een bron van interbestuurlijke spanningen en conflicten. Enkele 
decentrale overheden voelen zich zelfs gedwongen een advocaat in te schakelen om zich 
(juridisch) te kunnen verweren tegen de centrale overheid met de verplichte samenwerkings-
vorm in de Wet VTH.276 Ook de juridische interventie, door middel van de AMvB witte 
vlekken, was onnodig schadelijk voor de interbestuurlijke verhoudingen. De gemeenten, die 
hebben aangegeven niet te willen deelnemen in een omgevingsdienst, worden in 2011 in feite 
weggezet als ‘notoire dwarsliggers’ en zijn zwaar onder druk gezet. Provincies kregen van de 
centrale overheid twee weken de tijd om hun gemeenten te overtuigen van de noodzaak van 
deelname aan de omgevingsdienst. In het geval een provincie hier niet in zou slagen moest zij 
per 31 juli 2011 aan de staatssecretaris berichten welke gemeenten zich niet hebben laten 
overtuigen.277 Provincies moesten hun gemeenten in feite gaan verklikken.278 De centrale 
overheid dient de autonomie van de decentrale overheden te respecteren, zodat interbestuurlijke 
spanningen en conflicten worden voorkomen.  
 
In het pre-monitoringsrapport is geconcludeerd dat de toestand van de decentrale autonomie, in 
de zin van het Handvest, in Nederland zorgwekkend is. De Monitoringscommissie geeft in 
2014 als aanbeveling de ‘autonome’ en ‘juiste’ bevoegdheden van gemeenten en provincies te 
versterken. In de Wet VTH is daar geen sprake van. 
 
In het volgende hoofdstuk wordt onderzocht of de Wet WTH aansluit op de Wet houdende 
regels over het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving (Omgevingswet) (hierna: 




                                                 
274  ABRvS 25 mei 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ5933, r.o. 2.4.1, AB 2011/233; Gst 2011/121 m.nt. N. Jak;  
   NJB 2011/1233.  
275  Rb. Arnhem 26 augustus 2010, ECLI:NL:RBARN:2010:BN5168, AB 2010/251 m.nt. H. Peters; Gst.  2010/98    
      m.nt. N. Jak. 
276  Juridisch advies AKD van 28 december 2015, kenmerk 265296, inzake scenario’s RUD Limburg Noord.  
277  Kamerstukken II 2010/11, 31953, 41, p. 5. 
278  Vrooland 2012, p. 8.  
279  Wet van 23 maart 2016, Stb. 2016, 156.  
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5.  Sluit de Wet VTH aan op de Omgevingswet? 
 
 
5.1  Inleiding 
  
In het vorige hoofdstuk is onderzocht hoe de bevoegdheidstoedeling van de bestuursrechtelijke 
handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen in de Wet VTH zich verhoudt tot het 
staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en medebewind. Dit vindt plaats door deze 
bevoegdheidstoedeling te toetsen aan het in paragraaf 2.4 opgestelde ‘Toetsingskader voor 
toedeling van taken en bevoegdheden’. De Wet VTH bevat ook de verplichting om openbare 
lichamen in te stellen. Om die reden is in het vorige hoofdstuk ook onderzocht in hoeverre in 
het staatsrecht, met betrekking tot het instellen van openbare lichamen, rechtsbeginselen zijn 
gecodificeerd. Vervolgens is in hoofdstuk 4 de instelling van openbare lichamen in de Wet 
VTH getoetst aan deze, in het staatsrecht gecodificeerde, rechtsbeginselen. Dit vindt plaats door 
te toetsen aan het in paragraaf 4.2 opgestelde ‘Toetsingskader voor het instellen van openbare 
lichamen’. De wetgever is voornemens om de Wet VTH, middels invoeringswet- en 
regelgeving, op te nemen in de toekomstige Omgevingswet.280  Om die reden wordt in dit 
hoofdstuk onderzocht of de Wet VTH aansluit op de Omgevingswet. 
                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                     
 
5.2  In hoeverre sluit de Wet VTH aan op de Omgevingswet? 
 
Het doel van de Omgevingswet is enerzijds het waarborgen van een veilige en gezonde fysieke 
leefomgeving en anderzijds het doelmatig beheren, gebruiken en ontwikkelen van de fysieke 
leefomgeving ter vervulling van maatschappelijke functies (artikel 1.3, aanhef, onder a en b, 
Omgevingswet). Om dat te bereiken kent de Omgevingswet 4 verbeterdoelen:  
- het vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspelbaarheid en het gebruiksgemak van het 
omgevingsrecht;281  
- het bewerkstelligen van een samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving in 
beleid, besluitvorming en regelgeving;282 
- het vergroten van de bestuurlijke afwegingsruimte door een actieve en flexibele aanpak 
mogelijk te maken voor het bereiken van doelen voor de fysieke leefomgeving en;283  
- het versnellen en verbeteren van besluitvorming over projecten in de fysieke leefomgeving.284  
De Omgevingswet gaat uit van vertrouwen.285 De Omgevingswet bundelt de wetgeving en 
regels voor ruimte, wonen, infrastructuur, milieu, natuur en water. Deze wet verenigt 26 wetten 
in 1 wet en verlaagt het aantal ministeriële regelingen en AMvB’s.286 Initiatiefnemers kunnen 
voor de activiteiten die zij willen uitvoeren bij één loket één omgevingsvergunning aanvragen, 
waarop één procedure van toepassing is.287 De Omgevingswet zal naar verwachting in 2019 in 
werking treden. 
 
Omdat de Wet VTH uiteindelijk wordt opgenomen in de Omgevingswet is het van belang dat 
de Wet VTH aansluit op de Omgevingswet.288 Om die reden wordt om te beginnen onderzocht 
welke uitgangspunten en criteria in de Omgevingswet van belang zijn bij het bepalen aan welke 
                                                 
280  Daartoe is in de Omgevingswet afdeling 18.3 Kwaliteitsbevordering en afstemming gereserveerd;   
   Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 18, 25, 43, 56, 77, 240-241, 250, 349-352. 
281  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 7, 31, 261-262.  
282  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 7, 31, 262. 
283  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 7, 32, 39-40, 262-264.  
284  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 7, 32, 262-264.  
285  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 45-48; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 7; Kamerstukken II 
2014/15, 33872, 9, p. 2.  
286  Omgevingsweb.nl, dossier Omgevingswet.   
287  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 261; Hoofdstuk 5 van de Omgevingswet regelt de omgevingsvergunning.  
288  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 3-4; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 5. 
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bestuurslaag taken en bevoegdheden moeten worden toegekend. In dat kader wordt ook 
onderzocht aan welke bestuurslaag ingevolge de Omgevingswet de bevoegdheid tot 
bestuursrechtelijke handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen moet worden toegekend.  
 
De organisatie van de taken op het terrein van de fysieke leefomgeving bestaat in de kern uit 
een dekkend systeem dat naast het Rijk twee territoriale bestuurslagen omvat: de provincies en 
gemeenten. De toekomstige Omgevingswet sluit hierbij aan volgens de toelichting.289   
  
In artikel 2.3 Omgevingswet staan de ‘algemene criteria voor de verdeling van taken en 
bevoegdheden’ vermeld. In de toelichting bij dit wetsartikel staat vermeld dat dit artikel de 
algemene staatsrechtelijke beginselen van decentralisatie en subsidiariteit concreet vorm geeft. 
Volgens deze toelichting ligt de integrale overheidszorg voor de fysieke leefomgeving primair 
bij de gemeente en secundair bij de provincie en het Rijk.290 Het decentralisatiestreven staat 
expliciet verwoord in artikel 2.3, lid 1 Omgevingswet en luidt als volgt: ‘De uitoefening van de 
taken en bevoegdheden op grond van de Omgevingswet wordt overgelaten aan de 
bestuursorganen van een gemeente, tenzij daarover andere regels zijn gesteld.’ Dit artikel brengt 
volgens de toelichting bij artikel 2.3 tot uitdrukking dat de gemeente als eerste ‘aan de lat staat’ 
voor de uitoefening van de taken en bevoegdheden op grond van de Omgevingswet, tenzij 
daarover andere regels zijn gesteld bij de Omgevingswet of een andere wet.291 Hiermee is het 
uitgangspunt ‘decentraal, tenzij’ in de Omgevingswet verankerd.292  
Ingevolge de Omgevingswet zijn de bestuursorganen gelijkwaardig en geldt voor de onderlinge 
taakverdeling over de verschillende bestuurslagen binnen het Nederlands staatsrechtelijk bestel 
het uitgangspunt dat de beleidsbepaling en -uitvoering in handen is van het daarvoor meest 
geschikte bestuursorgaan.293 Daarbij geldt, ook in de Omgevingswet, het subsidiariteitsbeginsel 
dat is verwoord in de Provw en de Gemw (respectievelijk artikel 115, lid 2 en artikel 117,  
lid 2). Het subsidiariteitsbeginsel staat in de Omgevingswet vermeld in artikel 2.3, lid 2 en 3. 
Het subsidiariteitsbeginsel houdt in dat indien een onderwerp van zorg niet op doelmatige en 
doeltreffende wijze door de gemeentebesturen respectievelijk provinciebesturen kan worden 
behartigd, dit gedaan kan worden door de provincie of het Rijk.294 Het meest geschikte 
bestuursorgaan is in beginsel de gemeente, maar het moet dan taken en bevoegdheden betreffen 
die passen bij de aard en de schaal van de gemeente.295 Ingevolge de Omgevingswet houdt de 
voorkeur voor het decentrale niveau onder meer verband met de notie dat decentrale overheden 
meer mogelijkheden hebben om bij de normstelling en uitvoering rekening te houden met 
gebiedseigen relevante feiten en omstandigheden. Daarmee hebben de decentrale overheden 
vaak ook meer mogelijkheden tot het maken van integrale afwegingen.296 
Naast de subsidiariteitsafweging moeten bestuursorganen van de provincie en het Rijk ook 
proportioneel handelen. Dit is in artikel 2.3 tot uitdrukking gebracht door te bepalen dat zij een 
taak of bevoegdheid alleen uitoefenen als dat nodig is wegens de in dit artikel genoemde 
belangen.297 Daarvan is sprake in de volgende situaties. Ten eerste oefent een bestuursorgaan 
van de provincie of het Rijk een bevoegdheid alleen uit voor zover dat nodig is met het oog op 
een provinciaal belang of een nationaal belang, tenzij de gemeentebesturen, respectievelijk 
provinciebesturen dat belang op doelmatige en doeltreffende wijze kunnen behartigen. Dit sluit 
aan bij artikel 117, lid 2 Gemw. Ten tweede kan dit nodig zijn in verband met een doelmatige 
of doeltreffende uitoefening van de taken en bevoegdheden krachtens de Omgevingswet of de 
uitvoering van een internationaalrechtelijke verplichting.  
                                                 
289  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 73.  
290  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 43 en 398. 
291  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 75 en 398. 
292  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 398. 
293  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 75; Kamerstukken II 2013/14, 33962, 4, p. 116. 
294  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 4, p. 116 en 117.  
295  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 75; Kamerstukken II 2013/14, 33962, 4, p. 117.  
296  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 75; Kamerstukken II 2013/14, 33962, 4, p. 117. 
297  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 399. 
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De toelichting bij artikel 2.3 Omgevingswet vermeldt dat bewust niet nader is ingevuld wat 
onder nationaal of provinciaal belang wordt verstaan.298 Naar de mening van de wetgever zijn 
provinciale belangen aan de orde bij de gemeente-overstijgende problematiek van 
bedrijfsterreinen, kantoren en woningbouw-programmering, de natuurbescherming299 en het 
behoeden van de staat en werking van provinciale infrastructuur voor nadelige gevolgen van 
activiteiten.300 In artikel 2.18 van de toekomstige Omgevingswet staan de provinciale taken 
voor de fysieke leefomgeving vermeld. Het enkele feit dat een belang aan de orde is binnen 
meer dan één gemeente en dus gemeentegrensoverschrijdend is, maakt nog niet dat er sprake is 
van een provinciaal belang dat de uitoefening van taken of bevoegdheden door de provincie 
rechtvaardigt. Daarvoor moet er, volgens de toelichting bij artikel 2.3 Omgevingswet, sprake 
zijn van een belang dat de belangen van de betreffende gemeente overstijgt en dat door die 
gemeenten niet doelmatig of doeltreffend kan worden behartigd.301  
In paragraaf 2.3 van deze scriptie is beschreven dat de Gw geen regels geeft wat tot de 
huishouding van het Rijk, provincies en gemeenten hoort. Om die reden kan er naar mijn 
mening ook geen algemeen geldende uitspraak worden gedaan wanneer sprake is van nationale, 
provinciale of gemeentelijke belangen. Omdat de taakverdeling tussen de bestuurslagen niet in 
de Gw is vastgelegd is het immers uiteindelijk de (hogere) wetgever die bepaalt welke taken en 
bevoegdheden aan welke bestuurslaag worden toegekend. Als een ‘hogere’ territoriale 
bestuurslaag bevoegdheden en taken binnen zijn huishouding trekt, dan verdwijnen die taken en 
bevoegdheden uit de huishouding van de ‘lagere’ territoriale bestuurslaag. Er bestaat dan ook 
geen vaste maar een dynamische taakverdeling tussen de bestuurslagen.  
Ingevolge de Omgevingswet kunnen internationaalrechtelijke verplichtingen de inzet van de 
provinciale bevoegdheid wenselijk maken, vooral als de aard en omvang van de gewenste 
overheidsinterventie het best op het provinciale niveau kan worden vormgegeven. Hierbij kan 
volgens de toelichting bij artikel 2.3 Omgevingswet bijvoorbeeld worden gedacht aan 
grondwaterbescherming met het oog op de openbare drinkwatervoorziening.302 Ook hier 
bepaalt de wetgever dat dit een taak van de provincie en dus een provinciaal belang is in artikel 
2.18, lid 1, onder c Omgevingswet. Dit is een continuering van de taak die de provincie nu al 
heeft op basis van artikel 1.2 Wet milieubeheer.303  
Daarnaast kan de doelmatigheid of doeltreffendheid van de gewenste overheidszorg 
bevoegdheidstoedeling aan de provincie wenselijk maken. Ook dit is ingevolge de 
Omgevingswet afhankelijk van de aard en het schaalniveau van de problematiek met het oog  
waarop overheidsinterventie noodzakelijk wordt geacht en de daarvoor vereiste deskundigheid 
en ervaring. Als voorbeeld wordt genoemd het provinciaal beleid ter bescherming van het 
landschap.304 Ook hier is het de hogere overheid die bepaalt wat als doelmatig moet worden 
beschouwd.305  
 
Ingevolge artikel 2.3, lid 3 Omgevingswet gelden voor het Rijk dezelfde criteria als voor de 
provincie, die in artikel 2.3, lid 2 Omgevingswet en in de vorige alinea staan beschreven. 
Alleen moet het dan een nationaal belang betreffen. De aard en schaalniveau van de 
problematiek en de gewenste interventie evenals de vereiste deskundigheid en ervaring zijn ook 
voor toedeling aan het Rijk van belang ingevolge de toelichting op artikel 2.3, Omgevingswet. 
Deze criteria sluiten aan bij artikel 117, lid 2 Gemw en artikel 115, lid 2 Provw.306  
 
                                                 
298  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 399.   
299  In artikel 19d lid 1 Natuurbeschermingswet is GS (of de Minister van EZ in 19d lid 5) als bevoegd gezag  
 aangewezen voor de vergunning Natuurbeschermingswet. (Per 1 januari 2017 Wet Natuurbescherming).  
300  Artikel 2.18 lid 1 onder e Omgevingswet.  
301  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 400. 
302  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 401. 
303  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 417. 
304  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 401. 
305  Raijmakers 2014, p. 98. 
306  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 401 
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Ingevolge de Omgevingswet zijn in het huidige omgevingsrecht onder andere schaalniveau en 
‘complexe initiatieven’ typen gevallen waarin de zorg voor de fysieke leefomgeving wordt 
opgeschaald naar provincies of het Rijk. Er zijn initiatieven van bedrijven die omwille van hun 
schaalgrootte, maatschappelijke belang, gevolgen voor de fysieke leefomgeving of bestuurlijke 
complexiteit tot de zorg van het Rijk of de provincie worden gerekend. Ook de technische of 
juridische complexiteit is een veel gebruikt argument voor het opschalen van bevoegdheden. 
Complexiteit speelt ingevolge de Omgevingswet een rol bij de bestuurlijke taak- en 
bevoegdheidsverdeling in de Wabo bij IPPC-installaties en BRZO-inrichtingen.307  
 
In het onderzoek naar het Wetsvoorstel Omgevingswet getiteld ‘Het wetsvoorstel 
Omgevingswet. Een onderzoek naar de reactie van de regering naar aanleiding van het advies 
van de Raad van State’, uitgevoerd door de Rijksuniversiteit Groningen (hierna: RUG), staat 
het volgende vermeld.308 Naar aanleiding van het advies van de Raad van State heeft de 
regering de begrippen gemeente-overstijgend en regio-overstijgend in artikel 2.3 van het 
conceptvoorstel Omgevingswet gewijzigd naar provinciaal belang en nationaal belang in het 
wetsvoorstel. Volgens de RUG heeft deze wijziging een sterk effect. De begrippen provinciaal 
belang en nationaal belang sluiten aan bij de bestaande wetgeving, zodat jurisprudentie en de 
concretisering van de begrippen daarin kan worden voortgezet, hetgeen bijdraagt aan de 
rechtszekerheid en voorspelbaarheid.309 
 
Volgens de jurisprudentie, in het kader van de uitvoering van de Wet ruimtelijke ordening, is 
sprake van een nationaal dan wel provinciaal belang indien het belang zich leent voor 
behartiging op nationaal dan wel provinciaal niveau vanwege de daaraan klevende 
bovenprovinciale respectievelijk bovengemeentelijke aspecten.310 Aan die maatstaf lijkt onder 
het huidige recht betrekkelijk snel te worden voldaan. Als vuistregel kan worden gesteld dat 
wanneer het Rijk dan wel het provinciebestuur zich het belang heeft aangetrokken, er reeds 
daarom sprake is van een belang dat zich voor behartiging op nationaal dan wel provinciaal 
niveau leent.311 Niet voor niets is in de literatuur geschreven:  
‘Een provinciaal belang is een provinciaal belang als er provinciaal belang op staat’.312 
Daarmee heeft het Rijk dan wel het provinciebestuur het dus zelf in de hand om te bepalen of er 
sprake is van een nationaal dan wel provinciaal belang.313 Nu de begrippen provinciaal belang 
en nationaal belang in artikel 2.3 Omgevingswet aansluiten bij de bestaande wetgeving is het 
niet aannemelijk dat daarover, onder vigeur van de toekomstige Omgevingswet, anders zal 
worden geoordeeld.314  
 
Samenvattend valt op dat de algemene criteria voor het toedelen van taken en bevoegdheden in 
de Omgevingswet, in artikel 2.3, aansluiten bij de Gw, Provw en de Gemw. Ook de 
Omgevingswet gaat uit van de beginselen van decentralisatie en subsidiariteit bij de verhouding 
                                                 
307  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 76 en 77.  
308  Het onderzoek richt zich op de wijzigingen die de regering ten opzichte van het conceptvoorstel Omgevingswet  
heeft aangebracht in het bij de TK ingediende wetsvoorstel.   
309  De Graaf e.a. 2015, p. 37.  
310  ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2794, BR 2011/73, m.nt. W.J. Bosma, AB 2011/81, m.nt. 
A.G.A. Nijmeijer en TBR 2011/62, m.nt. De Gier; ABRvS 16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732,  
 AB 2011/119, m.nt. D. Korsse en ABRvS 10 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX9711, Gst. 2013/16. 
 Over de vraag wanneer sprake is van provinciaal belang, waarover in het kader van de uitvoering van de Wro  
  relatief veel is geschreven en gediscussieerd, kan verschil van mening bestaan. Zie Korsse 2014; De Graaf e.a. 
2015, p. 37.   
311  Kamerstukken I 2005/06, 28916, C, p. 3-4.  
312  Van Zundert 2012, p. 1.   
313  In de literatuur staat dat ook wel bekend als de toepassing van ‘blanco aanwijzingsbevoegdheden’. Sommige   
 auteurs zijn van mening dat die op gespannen voet staan met artikel 124 lid 2 Gw. Zie: Teunissen 2007 en   
 Teunissen 2012; ABRvS 16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, AB 2011/119, m.nt. D. Korsse.  
314  Bosma 2014, p 603-604. 
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tussen Rijk, provincies en gemeenten.315 De integrale overheidszorg voor de fysieke 
leefomgeving ligt ingevolge de Omgevingswet primair bij de gemeente en secundair bij de 
provincie en het Rijk. Ingevolge de Omgevingswet zijn voor de verdeling van taken en 
bevoegdheden de aard en schaalniveau van de problematiek en de gewenste interventie evenals 
de vereiste deskundigheid en ervaring van belang. De aard en schaalniveau van de problematiek 
en de daarvoor vereiste deskundigheid en ervaring kunnen vereisen dat wordt opgeschaald naar 
provincie of het Rijk.316  
In paragraaf 2.3 van deze scriptie is beschreven dat de Gw geen regels geeft wat tot de 
huishouding van het Rijk, provincies en gemeenten hoort. Om die reden kan er naar mijn 
mening ook geen algemeen geldende uitspraak worden gedaan wanneer sprake is van nationale, 
provinciale of gemeentelijke belangen in artikel 2.3 Omgevingswet. Omdat de taakverdeling 
tussen de bestuurslagen niet in de Gw is vastgelegd is het uiteindelijk de (hogere) wetgever die 
bepaalt welke taken en bevoegdheden aan welke bestuurslaag worden toegekend. Als een 
‘hogere’ territoriale bestuurslaag bevoegdheden en taken binnen zijn huishouding trekt, dan 
verdwijnen die taken en bevoegdheden uit de huishouding van de ‘lagere’ territoriale 
bestuurslaag. Er bestaat dan ook geen vaste maar een dynamische taakverdeling tussen de 
bestuurslagen. In hoofdstuk 2 van de scriptie is geconcludeerd dat er een duidelijk vastgelegd 
constitutioneel kader voor de verdeling van taken en bevoegdheden over Rijk (nationaal 
belang), provincies (provinciaal belang) en gemeenten (gemeentelijk belang) ontbreekt. In 
paragraaf 2.4 van deze scriptie zijn daarom de uitgangspunten en criteria voor het toedelen van 
taken en bevoegdheden, die in het staatsrecht zijn gecodificeerd, verzameld en in een overzicht 
geplaatst. Voor de beoordeling van de vraag of er sprake is van een nationaal, provinciaal of 
gemeentelijk belang in artikel 2.3 Omgevingswet kan het in paragraaf 2.4 opgestelde 
‘Toetsingskader voor toedeling van taken en bevoegdheden’ worden gehanteerd.  
 
In paragraaf 3.2.1 en 3.2.2. van de scriptie is beschreven hoe de bevoegdheidstoedeling van de 
bestuursrechtelijke handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen thans is geregeld. Kortgezegd 
zijn GS het bevoegd gezag voor alle BRZO-inrichtingen en voor de IPPC 4-inrichtingen. Voor 
de overige IPPC-inrichtingen zijn GS of B&W het bevoegd gezag.  
GS en B&W zijn echter niet bevoegd om de benodigde beschikkingen voor te bereiden. Deze 
moeten worden voorbereid door een regionale omgevingsdienst. Dat verplicht de Wet VTH.  
  
Als de bevoegdheid tot bestuursrechtsrechtelijke handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen 
wordt getoetst aan de algemene criteria voor het toedelen van taken en bevoegdheden in artikel 
2.3 van de Omgevingswet dan levert dit het volgende op.  
Op basis van artikel 2.3 Omgevingswet behoort de bevoegdheid tot bestuursrechtelijke 
handhaving van alle IPPC/BRZO-inrichtingen aan de provincies (GS) toegekend te worden. 
De motivering hiervoor is de volgende. IPPC- en BRZO-inrichtingen zijn respectievelijk de 
meest milieubelastende bedrijven in Europa en de meest risicovolle bedrijven vanwege het 
werken met grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen. Deze bedrijven vallen om die reden onder 
een Europese richtlijn, respectievelijk de RIE en de Seveso III-richtlijn. Naar mijn mening zijn 
deze inrichtingen dan ook als ‘complexe initiatieven’ aan te merken en is de schaal van veel 
gemeenten te klein voor een toereikende handhaving van deze inrichtingen. 
Op basis van artikel 2.3 Omgevingswet is voor deze inrichtingen dan opschalen van de 
bevoegdheden naar de provincie (GS) noodzakelijk.  
Dat de bestuursrechtelijke handhaving van de meest risicovolle en milieubelastende bedrijven 
aan de provincies wordt toegekend is zeker van belang nu is gebleken dat de provincies zich 
behoorlijk goed kwijten van hun handhavingstaken op het terrein van het omgevingsrecht en de 
gemeenten niet (zie punt 7 in paragraaf 4.3).317 
                                                 
315  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 113, 169, 297, 318, 330, 491.  
316  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 43, 76-77, 401.  
317  Rapport Commissie Mans 2008, p. 32. 
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Uit het vorenstaande blijkt dat, wanneer de taaktoedeling plaatsvindt conform de algemene 
criteria van artikel 2.3 Omgevingswet, het verplicht instellen van een regionale omgevings-
dienst voor de IPPC/BRZO-inrichtingen niet nodig is. Naar mijn mening zijn regionale 
omgevingsdiensten in het geheel niet nodig. Immers opschalen dient ingevolge artikel 2.3 van 
de Omgevingswet plaats te vinden naar de provincie of het Rijk en niet naar een regionale 
omgevingsdienst. Bovendien is in hoofdstuk 4 geconcludeerd dat de Wet VTH, waarin wordt 
verplicht tot het instellen van regionale omgevingsdiensten, strijdig is met de Gw. Wat betreft 
de bevoegdheids- én taaktoedeling sluit de Wet VTH dan ook niet goed aan op de 
Omgevingswet.  
 
Hierna wordt onderzocht of de Wet VTH voor het overige aansluit op de Omgevingswet.  
In de MvT van de toekomstige Omgevingswet wordt in enkele paragrafen, 9.3 en 4.18.2, 
aandacht besteed aan de Wet VTH. Hier wordt vermeld dat de in de Omgevingswet beoogde 
overgang naar opener normen, maatwerk en flexibilisering mogelijk hogere eisen zal stellen 
aan de uitvoering van VTH. Hiervoor wordt geen reden gegeven, maar ik vermoed dat deze 
begrippen specifiek worden genoemd omdat de Wet VTH juist uitgaat van het 
tegenovergestelde. Immers de Wet VTH gaat uit van harmonisering van voorschriften, 
standaardisatie en uniformering.318 De Wet VTH beoogt uniformering van het handhavend 
optreden tegen overtredingen.319 Ingevolge de MvT Omgevingswet zijn ook de verbeterdoelen 
van de Omgevingswet direct relevant voor de uitvoering van VTH. Daarom is het volgens de 
MvT Omgevingswet van belang dat de betrokken overheden al in een vroeg stadium nagaan 
wat de gevolgen zijn van de Omgevingswet voor de uitvoering van VTH.320  
 
Het is de verwachting dat de Omgevingswet decentrale overheden meer beleidsvrijheid toekent 
bij het uitvoeren van hun taken. Een belangrijk verbeterdoel in de Omgevingswet is immers het 
creëren van een grotere lokale bestuurlijke afwegingsruimte door een actieve en flexibele 
aanpak mogelijk te maken voor het bereiken van doelen voor de fysieke leefomgeving.321 De 
toekomstige Omgevingswet biedt flexibiliteit door het vergroten van de bestuurlijke 
afwegingsruimte en afwijkingsmogelijkheden. Die ruimte kan nodig zijn in verband met 
bijvoorbeeld bijzondere lokale situaties, complexe gebieden of gebiedsoverstijgende belangen. 
Het kan soms gewenst zijn om uitvoering van een maatschappelijk gewenste activiteit of 
maatwerk in het individuele, vaak complexe, geval mogelijk te maken.322 Met mogelijkheden 
voor maatwerk ontstaat meer ruimte voor ontwikkelingen.323 Daarnaast vereist de 
Omgevingswet een meer integrale benadering van de fysieke leefomgeving. Uitgangspunt is dat 
besluiten op grond van de Omgevingswet zo veel mogelijk integraal zijn, zodat alle belangen 
die aan de orde zijn in de fysieke leefomgeving worden meegewogen. Deze samenhangende 
benadering bevordert integrale oplossingen die bij een sectorale aanpak buiten beeld blijven 
volgens de MvT Omgevingswet.324 Nu, als gevolg van de Wet VTH er veel taken overgedragen 
zijn naar een regionale omgevingsdienst, wordt het integraal af kunnen wegen van alle 
belangen in de colleges van GS en B&W feitelijk illusoir volgens de Commissie Wolfsen.325 
Bestuursrechtadvocaten van het advocatenkantoor AKD voorzien de volgende knelpunten 
omdat de Wet VTH niet goed aansluit op de Omgevingswet:  
- omgevingsdiensten worden nu op een bedrijfsmatige manier aangestuurd en dit lijkt te 
conflicteren met de ruimere beleidsvrijheid en de roep om meer maatwerk van de 
Omgevingswet;  
                                                 
318  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 8.  
319  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 3, p. 8 en 20. 
320  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 350.  
321  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 7, 32, 39-40, 262-263. 
322  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, 39 
323  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 262-263. 
324  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 7, 31, 262. 
325  Rapport Commissie Wolfsen 2014, p. 6 en 51.  
 51 
- het basistakenpakket, dat door omgevingsdiensten moet worden uitgevoerd, roept de 
vraag op hoe decentrale overheden gaan borgen dat ze in 2019 nog in staat zijn om een 
integrale beoordeling van de fysieke leefomgeving te maken; veel specifieke 
(milieu)kennis is immers alleen aanwezig bij omgevingsdiensten.326 
Provincies en gemeenten kunnen onder de Omgevingswet moeilijk integrale afwegingen maken 
over de fysieke leefomgeving nu ze volgens deze bestuursrechtadvocaten voor een deel van hun 
uitvoeringstaken ‘strak in het pak genaaid’ zitten bij de regionale omgevingsdiensten. Het 
wordt voor de provincies en gemeenten daardoor heel moeilijk om integrale afwegingen te 
maken en om maatwerk te leveren, zoals de Omgevingswet beoogt.327 
Naar aanleiding van een artikel over de bovengenoemde knelpunten in Binnenlands Bestuur is 
in de TK op 8 maart 2016 een motie aangenomen. In de motie wordt geconstateerd dat de 
samenhang tussen de Omgevingswet en de Wet VTH niet optimaal is. Daarom wordt de 
regering verzocht de twee wetten inhoudelijk af te stemmen.328  
 
De Omgevingswet gaat op drie manieren uit van vertrouwen: vertrouwen in initiatiefnemers 
(degene die activiteiten verricht in de fysieke leefomgeving), vertrouwen van de burger in de 
overheid en vertrouwen tussen overheden.329 Omdat de Omgevingswet uitgaat van vertrouwen 
tussen overheden ligt minder bemoeienis van de centrale overheid met de decentrale overheden 
voor de hand. Maar blijkbaar vertrouwt de centrale overheid niet dat GS en B&W de 
beschikkingen tot handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen, hoewel zij hiervoor formeel 
wel als bevoegd gezag zijn aangewezen, kwalitatief goed kunnen voorbereiden. Daarom 
verplicht de centrale overheid GS en B&W in de Wet VTH dat regionale omgevingsdiensten de 
desbetreffende beschikkingen moeten voorbereiden. Deze wettelijke verplichting in de  
Wet VTH doet afbreuk aan de vrijheid van de decentrale overheden en gaat in tegen de 
Omgevingswet waarin deze vrijheid een prominente rol speelt.330 Daarom past deze wettelijke 
verplichting niet in het uitgangspunt van vertrouwen tussen overheden van de Omgevingswet.  
 
Artikel 2.2 van de Omgevingswet bevat de minst belastende interventie. Het derde lid van 
artikel 2.2 is als amendement aan de Omgevingswet toegevoegd.331 De toelichting bij dit 
amendement geeft aan dat hiermee «tot uitdrukking [wordt] gebracht het principe van de 
«minst belastende interventie», op het moment dat bestuursorganen in de bevoegdheden van 
andere bestuursorganen treden. Dit is een verdere uitwerking van het principe «decentraal 
tenzij» dat al in de wet wordt geregeld (onder andere artikel 2.3). Bestuursorganen moeten bij 
het uitoefenen van hun taken en bevoegdheden niet onnodig in de taken of bevoegdheden van 
andere bestuursorganen treden. Zo is bijvoorbeeld voorstelbaar dat bij het vaststellen van 
instructieregels waar mogelijk met zo open mogelijke formuleringen wordt gewerkt. De 
gemeente c.q. de provincie heeft dan zelf de mogelijkheid om invulling te geven aan deze open 
formulering en heeft daarbij afwegingsruimte, terwijl het doel achter de instructieregel wel 
wordt bereikt.». Artikel 2.2 Omgevingswet geldt niet alleen voor taken en bevoegdheden 
waarvoor dat expliciet is bepaald maar voor alle onderdelen van de Omgevingswet. Artikel 2.2, 
lid 3 Omgevingswet, heeft het karakter van een bestuurlijk beginsel.332  
Afdeling 2.5 van de toekomstige Omgevingswet is gewijd aan instructieregels en instructies. 
Dit zijn instrumenten waarmee een bestuursorgaan een lager bestuursorgaan kan instrueren hoe 
het zijn taken of bevoegdheden moet uitvoeren. Bij provinciale omgevingsverordening of bij 
AMvB kunnen instructieregels worden vastgesteld. Instructieregels zijn algemeen verbindende 
voorschriften, die bindend zijn voor andere (lagere) bestuursorganen maar niet bindend zijn 
                                                 
326  Doornhof 2016, AKD.nl, blog van 6 april 2016.  
327  Buitelaar 2015, p. 20-22.    
328  Buitelaar 2015, p. 20-22; Kamerstukken II 2015/16, 29383, 268. 
329  Kamerstukken II 2014/15, 33872, 7, p. 7; Kamerstukken II 2014/15, 33872, 9, p. 2; Kamerstukken II 2013/14,    
     33962, 3, p. 45-48.  
330  Kamerstukken II 2015/16, 33872, 18, p. 5. 
331  Kamerstukken II 2014/15, 33962, 35. 
332  Kamerstukken I 2015/16, 33962, E, p. 9. 
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voor de burgers. Het toepassingsbereik van instructieregels staat limitatief vermeld in artikel 
2.23 (voor de provincie) en 2.25 Omgevingswet (voor het Rijk). De instructieregels zijn 
vergelijkbaar met de instructie AMvB’s in artikel 2.22 lid 3 Wabo en het huidige Besluit 
algemene regels ruimtelijke ordening en de ruimtelijke verordeningen van de verschillende 
provincies. Na inwerkingtreding van de Omgevingswet kunnen de instructieregels een bredere 
strekking hebben omdat de instructieregels in de Omgevingswet immers op alle onderdelen van 
de fysieke leefomgeving betrekking kunnen hebben. Met de instructieregels kunnen de ‘hogere’ 
bestuursorganen dus ingrijpen in besluitvorming van ‘lagere’ bestuursorganen.333 Het opstellen 
van een instructieregel is dan ook een interventie. Naar mijn mening behoren, met het oog op 
het autonomiebeginsel, instructieregels reactief en incidenteel te worden ingezet en als ultimum 
remedium te worden toegepast. Immers zoals in paragraaf 2.3 van de scriptie is beschreven 
heeft het bestaan van een open decentrale huishouding een aantal implicaties voor de wijze 
waarop de centrale overheid met de decentrale overheden omgaat. De aanwezigheid van een 
open huishouding waarborgt dat op een beperkte wijze gebruikt kan worden gemaakt van 
toezichthoudende en aanwijzingsbevoegdheden. Dit geldt ook voor instructieregels.  
De wetgever treedt naar mijn mening met de juridische interventie in de Wet VTH echter 
onnodig in de taken of bevoegdheden van de decentrale overheden. Dit sluit niet aan bij het 
principe van minst belastende interventie van de Omgevingswet. Om de kwaliteit van VTH-
taken te verbeteren zou de minst belastende interventie naar mijn mening zijn: Mandaat op 
vrijwillige basis waarbij de wetgever kan volstaan met het verplicht stellen van de 
kwaliteitscriteria voor de uitvoering van de VTH-taken.334 Ook de Afdeling advisering heeft 
deze optie voorgesteld.335 De Afdeling advisering vindt immers dat, als gevolg van de  
Wet VTH, binnen de Wabo een hybride stelsel ontstaat waarin taken en bevoegdheden formeel 
zijn toebedeeld aan GS en B&W, maar materieel op basis van ‘vrijwillig verplicht’ mandaat 
worden toebedeeld aan de regionale omgevingsdiensten. De Afdeling advisering noemt de nu 
gekozen constructie van aanwijzing van het basistakenpakket bij AMvB in combinatie met 
mandaat aan een openbaar lichaam in de zin van de WGR ‘vlees noch vis’. (Zie paragraaf 3.4 
en punt 1 in paragraaf 4.3 scriptie). Mijn voorstel is om de kwaliteitscriteria voor de uitvoering 
van de VTH-taken, middels de invoeringswet- en regelgeving, als instructieregels in de 
toekomstige Omgevingswet op te nemen.  
 
De Omgevingswet gaat, evenals de Wabo, uit van het één-loket-systeem. De Wet VTH 
doorbreekt daarom ook, door het bij AMvB aanwijzen van VTH-taken die door een 
omgevingsdienst moeten worden uitgevoerd, niet formeel maar wel materieel het één-loket-
systeem van de Omgevingswet. Hoewel de Wet VTH de toedeling van bevoegdheden aan GS 
en B&W ongemoeid laat, biedt het wel een grondslag om bij AMvB VTH-taken aan te wijzen 
die door een omgevingsdienst moeten worden uitgevoerd. Hierdoor zal ook binnen de 
Omgevingswet een hybride stelsel ontstaan.    
 
 
5.3  Conclusie 
 
De gemeenten zijn de bestuurlijke hoofdrolspelers in het omgevingsrecht, maar het Rijk en de 
provincies spelen ook een belangrijke rol in de zorg voor de fysieke leefomgeving.336  
De algemene criteria voor de verdeling van taken en bevoegdheden in de Omgevingswet, in 
artikel 2.3, sluiten aan bij de organieke wetgeving Gw, Provw en de Gemw. Beiden gaan uit 
van de beginselen van decentralisatie en subsidiariteit bij de verhouding tussen Rijk, 
provincies en gemeenten. De Omgevingswet brengt dan ook geen wijzigingen aan in het 
                                                 
333  Bosma 2014, p. 602 en 607.   
334  Zoals voorgesteld in artikel 5.3 Wetsvoorstel VTH, Kamerstukken II 2013/14, 33872, 2, p. 2. 
335  Kamerstukken II 2013/14, 33872, 5, p. 5.  
336  Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p.76. 
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beginsel dat de taken voor de fysieke leefomgeving die de overheid moet behartigen primair bij 
de gemeente en secundair bij de provincie en het Rijk liggen. Ingevolge de Omgevingswet zijn 
voor de verdeling van taken en bevoegdheden de aard en schaalniveau van de problematiek en 
de gewenste interventie evenals de vereiste deskundigheid en ervaring van belang. Op basis van 
de algemene criteria voor de verdeling van taken en bevoegdheden van de Omgevingswet 
behoort de bevoegdheid tot bestuursrechtelijke handhaving van alle IPPC/BRZO-inrichtingen 
aan de provincies toegekend te worden. Deze inrichtingen zijn als  ‘complexe initiatieven’ aan 
te merken. De schaal van veel gemeenten is te klein maar de schaal van de provincies is groot 
genoeg voor een toereikende handhaving van deze inrichtingen. Bovendien kwijten de 
provincies zich behoorlijk goed van hun handhavingstaken op het terrein van het 
Omgevingsrecht. 
 
De bevoegdheidstoedeling in de Omgevingswet is in overeenstemming met de 
bevoegdheidstoedeling van de organieke wetgeving Gw, Provw en de Gemw, zoals die in 
hoofdstuk 4 is beschreven. De Wet VTH, met het verplicht instellen van regionale 
omgevingsdiensten die onder andere de beschikkingen tot handhaving van de IPPC/BRZO-
inrichtingen moeten voorbereiden, is niet in overeenstemming met de algemene criteria voor de 
verdeling van taken en bevoegdheden van de Omgevingswet.  
Wat betreft de bevoegdheidstoedeling sluit de Wet VTH niet aan op de Omgevingswet. In 
hoofdstuk 4 is geconcludeerd dat de Wet VTH strijdig is met de Gw. Om die reden dient de 






6.  Conclusies en aanbevelingen  
 
 
6.1  Conclusies 
  
In dit laatste hoofdstuk wordt op basis van de beantwoording van de deelvragen een conclusie 
getrokken ten aanzien van de hoofdvraag: 
 
Welk bestuursorgaan is bevoegd handhavend op te treden bij IPPC/BRZO-inrichtingen en hoe 
verhoudt die bevoegdheidstoedeling zich tot het staatsrechtelijk leerstuk van autonomie en 
medebewind?   
 
De hoofdstructuur van het openbaar bestuur in Nederland wordt gevormd door de drie niveaus 
van algemeen bestuur: Rijk, provincie en gemeente. Dit wordt ook wel aangeduid als het ‘Huis 
van Thorbecke’. Artikel 124 Gw, inzake autonomie en medebewind, is de centrale bepaling die 
de bevoegdheid en beleidsvrijheid van de provincies en gemeenten beschermt. De Provw en 
Gemw gaan vervolgens uit van de beginselen van decentralisatie en subsidiariteit bij de 
verhouding tussen Rijk, provincies en gemeenten. Dit betekent dat de taken die deze overheden 
moeten behartigen primair bij de gemeente en secundair bij de provincie en het Rijk liggen. Dit 
is een flexibel kader voor de verdeling van taken en bevoegdheden over Rijk, provincies en 
gemeenten. Omdat de taakverdeling tussen de bestuurslagen niet in de Gw is vastgelegd, is het 
uiteindelijk de wetgever die bepaalt welke taken en bevoegdheden onder autonomie of 
medebewind vallen. Er ontbreekt dan ook een duidelijk vastgelegd constitutioneel kader voor 
de verdeling van taken en bevoegdheden over Rijk, provincies en gemeenten. Uit de Gw, 
Provw, Gemw, de kamerstukken van de laatste herzieningen van deze wetten, het Handvest en 
uit de Code en het bestuursakkoord 2011-2015 kan wel een aantal uitgangspunten en criteria 
worden afgeleid op basis waarvan kan worden bepaald aan welke bestuurslaag taken en 
bevoegdheden toebedeeld moeten worden.  
 
Op basis van deze, in het staatsrecht gecodificeerde, uitgangspunten en criteria behoort de 
bevoegdheid tot de bestuursrechtelijke handhaving van alle IPPC/BRZO-inrichtingen aan de 
provincies (GS) toegekend te worden. Ingevolge de parlementaire geschiedenis Provw bepaalt 
de aard van de taak en de bestuurskracht die nodig is op welk niveau een taak wordt uitgevoerd 
en zijn de provincies geschikt voor een aantal grootschalige taken, waaronder milieu. IPPC- en 
BRZO-inrichtingen zijn respectievelijk de meest milieubelastende bedrijven in Europa en de 
meest risicovolle bedrijven vanwege het werken met grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen. 
Deze bedrijven vallen om die reden ook onder een Europese richtlijn, respectievelijk de RIE en 
de Seveso III-richtlijn. De schaal van veel gemeenten is te klein, maar de schaal van de 
provincies is geschikt voor een toereikende handhaving van deze inrichtingen.  
 
Thans zijn GS het bestuursorgaan dat bevoegd is om de beschikkingen te geven voor 
handhaving van de IPPC 4-inrichtingen en alle BRZO-inrichtingen. Voor de handhaving van de 
IPPC- inrichtingen zijn GS het bevoegd gezag als er in de inrichting een IPPC-installatie staat 
én als GS als bevoegd gezag is aangewezen in bijlage I van het Bor. Aan beide voorwaarden 
moet zijn voldaan. Alleen dan zijn GS bevoegd gezag voor een IPPC-inrichting, die geen 
BRZO- of IPPC 4-inrichting is. Voor de overige IPPC-inrichtingen is B&W het bevoegd gezag 
voor handhaving. GS en B&W zijn echter niet bevoegd om de benodigde beschikkingen voor te 
bereiden. De benodigde beschikkingen moeten worden voorbereid door een regionale 
omgevingsdienst, dat een openbaar lichaam is als bedoeld in artikel 8, lid 1 WGR. Dat verplicht 
de Wet VTH. 
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Uit de (Evaluatie hoofdstuk 7) Gw, de Kaderwet, de WGR-plus en de kamerstukken van de 
WGR kan een aantal rechtsbeginselen, met betrekking tot het instellen van openbare lichamen, 
worden afgeleid. Wetsvoorstellen, die decentrale overheden verplichten tot het instellen van 
samenwerkingsverbanden, worden getoetst aan het legaliteits-, het autonomie- en het 
democratiebeginsel. Ook is vrijwilligheid het uitgangspunt bij samenwerking. Uit de toetsing 
aan de in het staatsrecht gecodificeerde rechtsbeginselen blijkt dat in de Wet VTH de 
autonomie van zowel de provinciale als de gemeentelijke beleidsvoering wordt doorkruist. 
Immers de Wet VTH verplicht GS en B&W tot de instelling van een regionale omgevingsdienst 
en schrijft de samenwerkingsvorm, de gebiedsgrenzen en de taken voor. Eén van die taken, die 
door een regionale omgevingsdienst moet worden uitgevoerd, betreft het voorbereiden van de 
beschikkingen tot handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen. Ook wordt in de Wet VTH het 
beginsel van vrijwilligheid bij samenwerking niet gerespecteerd. In de Wet VTH wordt de 
beslissing tot het instellen van andere openbare lichamen niet overgelaten aan de vrije afweging 
van de decentrale overheden. Bovendien wordt, in strijd met de Gw, aan de regionale 
omgevingsdienst rechtstreeks de bevoegdheid toegekend om strafbeschikkingen te geven. 
Hierdoor is sprake van een zelfstandige vierde bestuurslaag. Er bestaat dus strijdigheid op het 
punt van het doorbreken van de grondwettelijke hoofdstructuur: Rijk, provincie en gemeente. 
Daarnaast is er, gelet op de omvangrijke en zware taken die de omgevingsdiensten uitvoeren en 
de zelfstandige bevoegdheid om strafbeschikkingen te geven, sprake van een democratisch 
tekort.   
 
De volgende conclusie kan ten aanzien van de hoofdvraag worden getrokken.  
 
Overeenkomstig het leerstuk van autonomie en medebewind behoren GS het bestuursorgaan te 
zijn dat bevoegd is handhavend op te treden bij alle IPPC/BRZO-inrichtingen. GS behoren de   
benodigde beschikkingen te geven en voor te bereiden.   
 
Het blijkt echter dat de bevoegdheid tot bestuursrechtelijke handhaving van een deel van de 
IPPC-inrichtingen door de wetgever op een te laag overheidsniveau (B&W) is neergelegd. 
Hierdoor wordt in de Wet VTH opgeschaald naar regionale omgevingsdiensten, omdat de 
schaalgrootte van veel gemeenten als te klein wordt ervaren voor een toereikende handhaving 
van deze inrichtingen. Hiervoor is geconstateerd dat de Wet VTH, met de verplichte regionale 
omgevingsdiensten, op basis van meerdere argumenten in strijd is met de Gw en het 
(staats)recht. Opschaling van bevoegdheden én/of taken dient dan ook niet plaats te vinden naar 
regionale omgevingsdiensten, maar overeenkomstig het leerstuk van autonomie en medebewind 
naar de provincies!   
Als de bevoegdheden én taken, met betrekking tot de bestuursrechtelijke handhaving van alle 
IPPC/BRZO-inrichtingen, overeenkomstig het leerstuk van autonomie en medebewind aan de 
provincies zouden worden toegekend is er ook geen noodzaak tot het instellen van regionale 
omgevingsdiensten voor deze inrichtingen. Immers de schaal van de provincies is geschikt voor 
een toereikende handhaving van deze inrichtingen. Bovendien is gebleken dat de provincies 
zich behoorlijk goed kwijten van hun handhavingstaken op het terrein van het omgevingsrecht.   
 
De bevoegdheden én taken van de bestuursrechtelijke handhaving van IPPC/BRZO-
inrichtingen worden niet toegekend aan de ‘gegronde organen’. Het ‘Huis van Thorbecke’ staat 
dan ook niet meer ‘hecht overeind’ voor de toedeling van bevoegdheden én taken van de 
bestuursrechtelijke handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen.  
 
De gemeenten zijn de bestuurlijke hoofdrolspelers in het omgevingsrecht, maar het Rijk en de 
provincies spelen ook een belangrijke rol in de zorg voor de fysieke leefomgeving ingevolge  
de MvT op de Omgevingswet. De algemene criteria voor de verdeling van taken en 
bevoegdheden in de Omgevingswet, in artikel 2.3, sluiten aan bij de organieke wetgeving Gw, 
Provw en de Gemw. Beiden gaan uit van de beginselen van decentralisatie en subsidiariteit bij 
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de verhouding tussen Rijk, provincies en gemeenten. De toekomstige Omgevingswet brengt 
dan ook geen wijzigingen aan in het beginsel dat de taken voor de fysieke leefomgeving die de 
overheid moet behartigen primair bij de gemeente en secundair bij de provincie en het Rijk 
liggen. Ingevolge de Omgevingswet zijn voor de verdeling van taken en bevoegdheden de aard 
en schaalniveau van de problematiek en de gewenste interventie evenals de vereiste 
deskundigheid en ervaring van belang. Op basis van de algemene criteria voor de verdeling van 
taken en bevoegdheden van de Omgevingswet behoort de bevoegdheid tot bestuursrechtelijke 
handhaving van alle IPPC/BRZO-inrichtingen aan de provincies toegekend te worden. De 
motivering hiervoor is de volgende. IPPC- en BRZO-inrichtingen zijn respectievelijk de meest 
milieubelastende bedrijven in Europa en de meest risicovolle bedrijven vanwege het werken 
met grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen. Deze bedrijven vallen om die reden onder een 
Europese richtlijn, respectievelijk de RIE en de Seveso III-richtlijn. Deze inrichtingen zijn als 
‘complexe initiatieven’ aan te merken. De schaal van veel gemeenten is te klein, maar de schaal 
van de provincies is groot genoeg voor een toereikende handhaving van deze inrichtingen.  
Op basis van artikel 2.3 Omgevingswet is voor deze inrichtingen dan opschalen van de 
bevoegdheden naar de provincie (GS) noodzakelijk. Dat de bestuursrechtelijke handhaving van 
de meest risicovolle en milieubelastende bedrijven aan de provincies wordt toegekend is zeker 
van belang nu is gebleken dat de provincies zich behoorlijk goed kwijten van hun 
handhavingstaken op het terrein van het omgevingsrecht en de gemeenten niet. 
 
De bevoegdheidstoedeling in de toekomstige Omgevingswet is in overeenstemming met de 
bevoegdheidstoedeling van de organieke wetgeving Gw, Provw en de Gemw. De Wet VTH, 
met het verplicht instellen van regionale omgevingsdiensten die onder andere de beschikkingen 
tot handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen moeten voorbereiden, is niet in overeen-
stemming met de algemene criteria voor de verdeling van taken en bevoegdheden van de 
Omgevingswet. Wat betreft de bevoegdheidstoedeling sluit de Wet VTH dan ook niet aan op de 
Omgevingswet.  
 
Voor het overige sluit de Wet VTH niet aan op de Omgevingswet. De toekomstige 
Omgevingswet heeft als belangrijk verbeterdoel het creëren van een grotere lokale bestuurlijke 
afwegingsruimte en gaat uit van meer mogelijkheden voor maatwerk. De Wet VTH kent een 
tegenovergesteld uitgangspunt: harmonisering van voorschriften, standaardisatie en 
uniformering. Bovendien gaat de Omgevingswet uit van vertrouwen tussen overheden en dan 
ligt minder bemoeienis van de centrale overheid met de decentrale overheden voor de hand. 
Maar in de Wet VTH regelt de wetgever het grotendeels toch weer dicht voor de decentrale 
overheden. Blijkbaar vertrouwt de centrale overheid niet dat GS en B&W de beschikkingen tot 
handhaving van de IPPC/BRZO-inrichtingen, hoewel zij hiervoor formeel wel als bevoegd 
gezag zijn aangewezen, kwalitatief goed kunnen voorbereiden. Daarom verplicht de centrale 
overheid GS en B&W tot het instellen van een regionale omgevingsdienst, dat onder andere de 
desbetreffende beschikkingen moet voorbereiden. De Wet VTH schrijft bovendien de 
samenwerkingsvorm, de gebiedsgrenzen van de regionale omgevingsdienst voor en schrijft 
voor welke taken de omgevingsdienst moet uitvoeren. Deze wettelijke verplichtingen doen 
afbreuk aan de vrijheid van de decentrale overheden en passen niet in het uitgangspunt van 
vertrouwen tussen overheden van de Omgevingswet.   
In de Omgevingswet wordt, in artikel 2.2, lid 3, tevens het bestuurlijk beginsel van de minst 
belastende interventie opgenomen. Dit betekent dat (hogere) bestuursorganen niet onnodig in 
de taken of bevoegdheden van andere bestuursorganen treden. De wetgever treedt naar mijn 
mening met de juridische interventie in de Wet VTH onnodig in de structuur van taken of 
bevoegdheden van de decentrale overheden. Dit sluit niet aan bij het beginsel van minst 
belastende interventie van de Omgevingswet. 
 
Tot slot dient, wegens strijdigheid van de Wet VTH met de Gw, de Wet VTH niet opgenomen 
te worden in de toekomstige Omgevingswet.  
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6.2  Aanbevelingen 
 
De Wet VTH, met de verplichte regionale omgevingsdiensten, is strijdig met de Gw en het 
(staats)recht. De verplichte regionale omgevingsdiensten moeten daarom in het geheel weer  
afgeschaft worden. Om die reden dienen de, met de inwerkingtreding van de Wet VTH, 
ingevoerde artikelen van hoofdstuk 5.2 van de Wabo weer te vervallen. Ook dient de Wet VTH 
daarom niet in de toekomstige Omgevingswet opgenomen te worden. Het vorenstaande dient 
meegenomen te worden in de evaluatie van het VTH-stelsel in 2017, die voor het in werking 
treden van de Omgevingswet aan de TK wordt gezonden.337 
  
De organieke wetgeving is normstellend voor de bestuursrechtelijke verhoudingen en geeft 
weer hoe het recht behoort te luiden. Op basis van de organieke wetgeving en de in het 
staatsrecht gecodificeerde uitgangspunten en criteria, met betrekking tot het toedelen van taken 
en bevoegdheden in het openbaar bestuur van Nederland, behoort de bestuursrechtelijke 
handhaving van alle IPPC- en BRZO-inrichtingen aan de provincies (GS) toegekend te worden.  
Op dit moment zijn de gemeenten (B&W) bevoegd gezag voor een deel van de IPPC-
inrichtingen. Dit dient dan ook gewijzigd te worden in GS. Om de voorgaande redenen stel ik 
voor artikel 3.3, lid 1, onder a en b Bor als volgt te wijzigen:  
Gedeputeerde staten van de provincie, waar het betrokken project in hoofdzaak zal worden of 
wordt uitgevoerd, zijn bevoegd te beslissen op elke aanvraag die betrekking heeft op 
activiteiten met betrekking tot een inrichting waarop het BRZO 2015 van toepassing is of 
waartoe een installatie behoort voor een industriële activiteit als bedoeld in de RIE.   
 
Vanwege het verplicht instellen van omgevingsdiensten gaat de Wet VTH over de bestuurlijke 
inrichting van Nederland. De discussie over het VTH-stelsel is sterk sectoraal gevoerd. Omdat 
daarbij niet goed is bekeken of de Wet VTH past en goed functioneert binnen het openbaar 
bestuur van Nederland, worden er ook taken toegekend buiten de hoofdstructuur om. In het 
Besluit OM-afdoening wordt in artikel 4.2, onder a, de strafbeschikkingsbevoegdheid 
toegekend aan de directeuren van de regionale omgevingsdiensten. Dit is niet conform de Gw, 
aangezien hier geen sprake is van bevoegdheidstoekenning aan de hoofdstructuur: Rijk, 
provincie en gemeente. Dit artikel is om die reden strijdig met de Gw en dient te vervallen.  
 
De wetgever treedt naar mijn mening met de juridische interventie in de Wet VTH onnodig in 
de structuur van taken of bevoegdheden van de decentrale overheden. Dit sluit niet aan bij het 
beginsel van minst belastende interventie van de Omgevingswet. Om de kwaliteit van VTH-
taken te verbeteren zou de minst belastende interventie naar mijn mening zijn: Mandaat op 
vrijwillige basis waarbij de wetgever kan volstaan met het verplicht stellen van de 
kwaliteitscriteria voor de uitvoering van de VTH-taken. Ook de Afdeling advisering van de 
Raad van State heeft dit voorgesteld. De Afdeling advisering vindt immers dat, als gevolg van 
de Wet VTH, binnen de Wabo een hybride stelsel ontstaat waarin taken en bevoegdheden 
formeel zijn toebedeeld aan GS en B&W, maar materieel op basis van ‘vrijwillig verplicht’ 
mandaat worden toebedeeld aan de regionale omgevingsdiensten. De Afdeling advisering 
noemt de nu gekozen constructie van aanwijzing van het basistakenpakket bij AMvB in 
combinatie met mandaat aan een openbaar lichaam in de zin van de WGR ‘vlees noch vis’. 
Mijn voorstel is om de kwaliteitscriteria voor de uitvoering van de VTH-taken, middels de 
invoeringswet- en regelgeving, als instructieregels in de toekomstige Omgevingswet op te 
nemen.  
                                                 
337  Kamerstukken II 2015/16, 33872, 18, p. 3, 18, 24.  
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Het Ministerie van BZK, dat stelselverantwoordelijkheid heeft voor het gehele openbaar 
bestuur, dient meer systematisch gewicht te geven aan de deugdelijke inrichting en het behoud 
van het bestuurlijk bestel van Nederland. De Kaderwet, de WGR-plus en de Wet VTH zijn 
strijdig met de Gw. De Kaderwet is per 1 januari 2006 al ingetrokken en de Plusregio’s 
(WGR-plus) zijn per 1 januari 2015 opgeheven. Zoals hiervoor vermeld dienen de, met de 
inwerkingtreding van de Wet VTH ingevoerde, artikelen van hoofdstuk 5.2 van de Wabo ook 
naar mijn mening weer te vervallen wegens strijdigheid met de Gw en het (staats)recht. De 
centrale wetgever behoort geen wetgeving in te voeren die strijdig is met de Gw en het recht. 
Om die reden zou het Ministerie van BZK moeten toetsen welke gevolgen regelgeving heeft 
voor het openbaar bestuur van Nederland. De Afdeling advisering heeft in de derde 
beschouwing over de interbestuurlijke verhoudingen hiervoor al een aanbeveling gedaan. 
De Afdeling advisering is van mening dat over maatregelen en voornemens, die van betekenis 
zijn voor het rijksbeleid inzake gemeenten en provincies en betrekking hebben op het door de 
regering gevoerde decentralisatiebeleid, voortaan overeenstemming moet bestaan met de 
Minister van BZK. De Afdeling advisering stelt, met het oog op een goed ingericht en 
functionerend openbaar bestuur, daarom voor artikel 116 Gemw en artikel 114 Provw in die zin 
aan te passen.338 Omdat deze aanbeveling van de Afdeling advisering nog niet is overgenomen, 
adviseer ik om de betreffende artikelen alsnog aan te passen. Het dwingt het Ministerie van 
BZK om regelgeving te onderwerpen aan een ‘decentralisatietoets’. 
 
Op grond van artikel 135 Gw zijn het de organen van de openbare lichamen van de 
hoofdstructuur zelf, die aanvullende ‘nieuwe openbare lichamen’ kunnen instellen op basis van 
de WGR en daaraan ter gemeenschappelijke behartiging taken/bevoegdheden overdragen. Voor 
de bestuursrechtelijke handhaving van IPPC/BRZO-inrichtingen zijn GS of B&W het bevoegd 
gezag. De voorgenoemde bestuursorganen zijn het bevoegd gezag om een openbaar lichaam, 
als bedoeld in de WGR, in te stellen als zij op dit terrein regionaal wensen samen te werken. 
Bovendien zijn GS en B&W ook autonoom om zelf de schaal en vorm te kiezen voor mogelijke 
samenwerking op dit terrein. De Wet VTH respecteert de autonomie van de decentrale 
overheden niet en verplicht tot de instelling van een regionale omgevingsdienst, schrijft de 
samenwerkingsvorm, de gebiedsgrenzen en de taken voor. De centrale overheid behoort de 
autonomie van de decentrale overheden te respecteren. In het pre-monitoringsrapport is 
geconcludeerd dat de toestand van de decentrale autonomie, in de zin van het Handvest, in 
Nederland zorgwekkend is. De Monitoringscommissie gaf in 2014 als aanbeveling de 
‘autonome’ en ‘juiste’ bevoegdheden van gemeenten en provincies te versterken. De Wet VTH 
verslechtert de autonomie van de decentrale overheden. Ook om die reden dient de Wet VTH 
teruggedraaid te worden.  
 
Omdat de centrale overheid zich met de Wet VTH op het autonome terrein van de decentrale 
overheden begeeft is dit een bron van interbestuurlijke spanningen en conflicten. Het Rijk, het 
IPO en de VNG hebben in 2009 onder andere de afspraak gemaakt om regionale 
omgevingsdiensten op te richten via het bottom-up proces (de package deal). Uit de 
jurisprudentie blijkt dat het bestuur van de VNG statutair geen voor alle gemeenten 
verbindende afspraken kan aangaan. Er is bij de lokale overheden grote weerstand tegen de 
komst van de omgevingsdiensten. Dit blijkt uit onderzoek. Decentrale overheden voelen zich 
gedwongen een advocaat in te schakelen om zich (juridisch) te kunnen verweren tegen de 
centrale overheid met de verplichte samenwerkingsvorm in de Wet VTH. Meerdere gemeenten 
hebben aangegeven niet te willen deelnemen in een omgevingsdienst. Het Rijk heeft door 
middel van de AMvB witte vlekken dwang uitgeoefend. De ‘weigergemeenten’ moeten zich 
aansluiten bij de omgevingsdienst of zij verliezen hun bevoegdheid vergunningen te verlenen 
en te handhaven voor milieuaspecten. De juridische interventie, door middel van de AMvB 
witte vlekken, was naar mijn mening een onaanvaardbare inbreuk op de lokale autonomie 
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waarvoor onvoldoende wettelijke grondslag bestaat en was onnodig schadelijk voor de 
interbestuurlijke verhoudingen. De centrale overheid dient de autonomie van de decentrale 
overheden te respecteren, zodat interbestuurlijke spanningen en conflicten worden voorkomen.  
 
Per 1 oktober 2010 is het bevoegd gezag voor het milieudeel van de omgevingsvergunning van  
circa 4700 ‘voormalige provinciale inrichtingen’ verschoven van GS naar B&W. GS houden 
voor deze inrichtingen de deelbevoegdheid voor het milieudeel van de omgevings-
vergunningen tot het moment dat er een landsdekkend netwerk van omgevingsdiensten 
operationeel is.339 Het Rijk, het IPO en de VNG hadden dit in de package deal afgesproken.340 
Omdat deze afspraak volgens de wetgever op 1 januari 2014 was nagekomen is die 
deelbevoegdheid van GS per 1 januari 2014 vervallen.341 Deze bevoegdheidsverschuiving heeft  
geen betrekking op de IPPC/BRZO-inrichtingen. Indien de verplichte regionale 
omgevingsdiensten – zoals voorgesteld – worden afgeschaft verdient het aanbeveling om ook 
de bevoegdheidstoedeling van de ‘voormalige provinciale inrichtingen’ aan B&W opnieuw te 
bezien.  
 
Het uitgangspunt van het BZK-beleid is om regionale hulpstructuren op te ruimen en de 
hoofdstructuur (Rijk, provincies, gemeenten) te herstellen. In de praktijk is naar mijn mening 
precies het tegenovergestelde het geval. Mijn mening sluit aan bij hetgeen hierover door 
Elzinga is geschreven. Volgens Elzinga is door toedoen van de decentraliserende 
vakdepartementen het regionale bestuur geëxplodeerd. Dat de provincies bij de omvangrijke 
decentralisaties geheel buiten beeld zijn gebleven is volgens hem een bestuurlijke fout van 
formaat. Zijn verwachting is dat de komende jaren de conclusie zal worden getrokken dat het 
regionale bestuur meer problemen geeft dan oplossingen biedt en dan krijgen de provincies het 
tij weer mee.342 Op basis van mijn eigen bevindingen in het kader van dit onderzoek deel ik die 
mening.   
 
Ook Biezeman & Mans zien het inmiddels nauwelijks meer zitten met de regionale 
omgevingsdiensten. Dit blijkt in 2014 uit hun bijdrage ‘Hoe het momentum voor betere 
milieuhandhaving verloren ging’ in het boek ‘Ridderorde. Beschouwingen over bestuurlijke 
organisatie, toezicht en juridisering’. Biezeman & Mans vermelden dat de package deal op 
belangrijke punten afwijkt van de voorstellen van de Commissie Mans in het rapport ‘De tijd is 
rijp’.343 De voorstellen van de Commissie Mans hadden ook betrekking op handhaving van de 
provinciale natuur-, landschaps- en waterwetgeving. Door te kiezen voor een basistakenpakket, 
zonder deze wetgeving, werd het werkterrein van de regionale omgevingsdiensten een stuk 
beperkter dan de Commissie Mans had beoogd.344 Bovendien waren de voorstellen van de 
Commissie Mans alleen gericht op handhaving van het omgevingsrecht. Door de keuze om de 
regionale omgevingsdiensten ook te belasten met vergunningverlening pakte het volgens 
Biezeman & Mans allemaal anders uit dan de Commissie Mans voor ogen had gestaan.345 Dat 
dwingt volgens hen tot beantwoording van de vraag of er moet worden gekomen tot een 
‘milieuhandhaving onafhankelijk van politieke organen’.346 Dit idee van Biezeman & Mans 
behoort naar mijn mening niet opgevolgd te worden omdat het niet past in het leerstuk van 
autonomie en medebewind. Bovendien is het op basis van Europese milieuverordeningen en 
                                                 
339  De deelbevoegdheid van GS om een vvgb af te geven was gebaseerd op artikel 2.27 Wabo en het vervallen 
artikel 6.7 Bor. De aanwijzing van de categorieën inrichtingen waarvoor een vvgb was vereist vond plaats in 
bijlage I, onderdeel C van het Bor.   
340  Kamerstukken II 2008/09, 29383, 130, p. 1. 
341  Stb. 2013, 521.  
342  Elzinga 2015, p. 11.  
343  Biezeveld & Mans 2014, p. 108 
344  Biezeveld & Mans 2014, p. 114, 116, 117.  
345  Biezeveld & Mans 2014, p. 114, 116, 117.  
346  Biezeveld & Mans 2014, p. 112 en 118.  
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richtlijnen niet verplicht om het toezicht op de naleving van milieuregels onafhankelijk uit te 
voeren.347  
In paragraaf 2.2. is uitgelegd dat Nederland een gedecentraliseerde eenheidsstaat is en dat er 
formeel geen wettelijke hiërarchie is tussen de bestuurslagen: Rijk, provincie en gemeente. Men 
spreekt daarom van mede-overheden. In een gedecentraliseerde eenheidsstaat behoren de 
centrale en de decentrale overheden gelijkwaardig te zijn. Het blijkt dat er in de praktijk wel 
sprake is van een hiërarchie tussen de bestuurslagen. De rijksoverheid is immers middels de 
Wet VTH en de AMvB witte vlekken, op een centrale wijze aan het decentraliseren. Het Rijk 
heeft door deze juridische interventies dwang uitgeoefend ten aanzien van de decentrale 
overheden (verplichting tot het instellen van een regionale omgevingsdienst, verplichte 
samenwerkingsvorm en het voorschrijven van de gebiedsgrenzen en de taken). Ondanks de 
Codes van fatsoenlijke interbestuurlijke verhoudingen gedraagt het Rijk zich als de baas. Dit 
sluit aan bij de mening van Van de Donk.348 
Mijn aanbeveling is dat de centrale overheid ook in de praktijk de decentrale overheden als een 
gelijkwaardige mede-overheid behandelt. De voorgenoemde juridische interventies met dwang 
passen daar niet bij. Het Rijk dient daarom bij regelgeving en bestuur het geheel van regels van 
de organieke wetgeving ook in de praktijk als uitgangspunt te nemen. Het geheel van regels van 
de organieke wetgeving, waarin het stelsel van openbaar bestuur is vervat, is namelijk gericht 
op het zoveel mogelijk bewaren van het evenwicht tussen de verschillende overheidsorganen. 
Omdat er bij organieke wetgeving veel waarde wordt gehecht aan een evenwichtige spreiding 
van macht, worden zowel individuele vrijheden als vrijheden van de verschillende 
bestuurslagen beschermd. 
Mijn advies is om toekomstige wetsvoorstellen, waarbij sprake is van toedeling van taken en 
bevoegdheden, te toetsen aan het in paragraaf 2.4 opgestelde ‘Toetsingskader voor toedeling 
van taken en bevoegdheden’ en het in paragraaf 4.2 opgestelde ‘Toetsingskader voor het 
instellen van openbare lichamen’. Gebruikmaking van deze toetsingskaders zorgt er voor dat 
bevoegdheidstoedeling niet in strijd zal zijn met de Gw en de organieke wetgeving. Dit zal 
daardoor bijdragen aan betere interbestuurlijke verhoudingen.  
 
                                                 
347  Biezeveld & Stoové 2011, p. 20. Maar hen lijkt het regelen van het milieutoezicht als zelfstandig bestuursorgaan     
     (ZBO) zonder meer aangewezen. Hiermee kan de onafhankelijkheid ten opzichte van zowel de onder toezicht    
     staande ondernemingen als de politiek worden gegarandeerd. Biezeveld & Stoové 2011, p. 28. 
348  Van de Donk 2014, p. 18.  
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